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PROLOGO

El informe que se presenta a continuacién es el
resultado de una evaluacién independiente real-
izada por la Oficina de Evaluacién del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en
Nicaragua. La evaluacién identifica la pertinencia
y el posicionamiento estratégico del PNUD vy su
contribucién al logro de resultados de desarrollo
en el periodo de tiempo comprendido entre 1998
y 2006. El propésito de la evaluacién es generar
lecciones que fortalezcan futuros ejercicios de
programacién y contribuyan, de esa manera, a una
mayor efectividad de las acciones de desarrollo.

Nicaragua es, después de Haiti, el pais mas pobre
de América Latina, ocupando el puesto numero
112 en el ranking mundial de acuerdo al indice de
desarrollo humano (IDH). Es el pais que recibe mds
ayuda oficial al desarrollo per cdpita de la regidn,
por lo cual es ademds uno de los paises piloto de
la Declaracién de Paris sobre la efectividad de la
ayuda al desarrollo.

Desde 1990 hasta la fecha se han celebrado cuatro
elecciones presidenciales y legislativas cuyos resul-
tados se han respetado. Sin embargo, los resultados
de los comicios muestran la existencia de un sistema
de partidos polarizado. Diversas encuestas exponen
la continua pérdida de confianza en los partidos
politicos y las instituciones publicas.

La pobreza, la falta de oportunidades, la tenencia de
armasyla penetracién de redes del crimen organizado
pueden incrementar un tipo de violencia asociada a la
criminalidad y la descomposicién social.

El deterioro medioambiental de Nicaragua, al
igual que del resto de paises de la regién, es preo-
cupante. El pais ha sido afectado por una variedad
de desastres naturales que han puesto al desnudo
su vulnerabilidad social. La crisis provocada por el
huracin Mitch supuso un punto de inflexién para
las politicas de cooperacién, desarrollo econémico,
prevencién de desastres y las politicas ambientales.
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En este contexto la evaluacién reconocié la diversi-
dad de roles que el PNUD ha jugado para compren-
der el alcance de las acciones que desempefia en
el marco de su mandato. El PNUD ha facilitado
procesos de didlogo entre diversos actores sociales y
politicos, asi como entre la comunidad internacional
de cooperantes. Ha tenido un rol de promocién de
estos procesos y asesoria en la formulacién de politi-
cas publicas y ha proporcionado servicios de admin-
istracion de fondos para proyectos y programas
de desarrollo.

La evaluacién identificé que los programas y
proyectos ejecutados por el PNUD poseen una alta
pertinencia para el pais y responden a las necesidades
de desarrollo de Nicaragua. Han logrado alcanzar
grados de eficacia variable, si bien las intervenciones
han sido eficientemente administradas. También se
observaron situaciones en que las modalidades de
abordaje no generaron las suficientes capacidades
para que los proyectos puedan ser reproducidos o los
beneficios sean apropiados por los actores naciona-
les luego de finalizado el apoyo técnico y financiero

del PNUD.

La evaluacién recomienda que el PNUD continte
preservando el marco normativo del sistema de las
Naciones Unidas y su compromiso de promover
el desarrollo humano sostenible. Se recomienda
también que el PNUD fortalezca su capacidad de
planificacién, seguimiento y evaluacién, y otorgue
mayor continuidad y coherencia a sus interven-
ciones. Los cambios de situaciones de desarrollo
requieren de esfuerzos sostenidos en el mediano y
largo plazo, tanto de parte del PNUD como de sus
contrapartes nacionales.

En sintesis, la evaluacién concluye que el PNUD
ha sido y puede continuar siendo un aliado estra-
tégico para el desarrollo de Nicaragua estrechando
su relacion con los poderes del Estado, a partir de
una firme posicién a favor de los mds pobres y del
fortalecimiento de la gobernabilidad democritica.
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RESUMEN EJECUTIVO

INTRODUCCION

La presente evaluacién establece la contribucién
que hace el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) al logro de resultados de
desarrollo en Nicaragua. Se trata asi de generar
lecciones de experiencias pasadas y ofrecer reco-
mendaciones para la siguiente fase de programacion
en el pais. El ejercicio ofrecié a las contrapartes
nacionales la oportunidad de participar en una
apreciacién objetiva de la contribucién del PNUD
al logro de resultados de desarrollo y al Admin-
istrador del PNUD un apoyo para fortalecer la
calidad de las intervenciones de la institucién. La
evaluacién abarcé el periodo comprendido entre
1998 y 2005, con énfasis en el periodo 2002-2005 y

fue realizada entre marzo y agosto de 2006.

Nicaragua es, después de Haiti, el pais mas pobre
de América Latina, ocupando el puesto numero
112 en el ranking mundial de acuerdo al indice de
desarrollo humano (IDH). Es el pais que recibe més
ayuda oficial al desarrollo per cdpita de la region,
por lo cual es ademds uno de los paises piloto de la
Declaracién de Paris sobre la eficacia de la ayuda
al desarrollo.

Desde 1990 hasta la fecha se han celebrado cuatro
elecciones presidenciales y legislativas cuyos resul-
tados se han respetado. Sin embargo, los resultados
de los comicios muestran la existencia de un sistema
de partidos polarizado. Diversas encuestas exponen
la continua pérdida de confianza en los partidos po-
liticos y las instituciones publicas.

La pobreza, la falta de oportunidades, la tenen-
cia de armas y la penetracién de redes del crimen
organizado pueden incrementar un tipo de violen-
cia asociada a la criminalidad y la descomposicién
social.

El deterioro medioambiental de Nicaragua,
al igual que del resto de paises de la regién, es
preocupante. El pais ha sido afectado por una varie-
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dad de desastres naturales que han puesto al desnu-
do su vulnerabilidad social. La crisis provocada por
el huracdn Mitch supuso un punto de inflexién para
las politicas de cooperacién, desarrollo econémico,
prevencion de desastres y las politicas ambientales.

EL PNUD EN NICARAGUA

En este contexto es necesario reconocer la diver-
sidad de roles que el PNUD ha jugado para com-
prender el alcance de las acciones que desempefia
en el marco de su mandato. E1 PNUD ha facilitado
procesos de didlogo entre diversos actores sociales
y politicos, asi como entre la comunidad interna-
cional de cooperantes. Ha tenido un rol de promo-
cién de estos procesos y asesoria en la formulacién
de politicas publicas y ha proporcionado servicios
de administracién de fondos para proyectos y pro-
gramas de desarrollo.

En los ultimos afios, el PNUD ha realizado esfuer-
zos importantes y novedosos de fortalecimiento
institucional en tres de los cuatro poderes del
Estado y con diversos actores politicos y sociales,
a fin de crear capacidades nacionales, locales y
personales como parte de su concepcién de desar-
rollo humano sostenible.

En los dos marcos de cooperacién con Nicaragua
(CCF) —el primero de 1998-2001 y el segundo de
2002-2006— el PNUD priorizé cuatro lineas de
servicio: el desarrollo econémico sostenible y la
reduccién de la pobreza, de acuerdo con los obje-
tivos de desarrollo del Milenio (ODM); la gober-
nabilidad democritica; la sostenibilidad ambiental
y energética; y la prevencién de desastres naturales.

En el drea de gobernabilidad democritica, entre
1998 y 2001, el apoyo se centré en fortalecer el
Estado de derecho, en especial el sistema de justicia
y la seguridad juridica de los derechos propietarios,
la modernizacién de la administracién publica y la
participacién ciudadana.



La percepcién de transparencia y diligencia del
Sistema de Justicia ha sufrido un retroceso a raiz
de la politizacién de la administracién de justicia.

A raiz de ello, el PNUD ha atendido solicitudes de

apoyo técnico puntuales .

Entre 2002-2007 se introdujeron los temas del
trabajo con el poder legislativo y con los partidos
politicos, en base a que el buen funcionamiento de
la Asamblea Nacional y la reforma y modernizacién
de los partidos politicos son elementos vitales para
la buena gobernanza democritica.

Adn es pronto para evaluar los resultados de dicho
trabajo. Si bien hasta la fecha de la evaluacién los
resultados son positivos, el riesgo en este dmbito es
que la dindmica partidaria termine determinando la
orientacién y la l6gica de estos esfuerzos.

El PNUD también ha trabajado los temas de
descentralizacién, participacién ciudadana y segu-
ridad ciudadana. Algunas intervenciones recien-
tes le han dado mayor visibilidad, especialmente
por la asistencia brindada en la elaboracién de la
estrategia de descentralizacién y fortalecimiento
municipal. A pesar de los avances constatados estos
temas necesitan un mayor impulso y atencién. Para
ello, seria conveniente un proceso de coordinacién
de las agencias del sistema para abordar el tema

de la gobernabilidad local y el cumplimiento de
los ODM.

El PNUD se ha convertido en un actor clave para
el desarrollo de la Costa Caribe al haber puesto so-
bre la agenda nacional la compleja y critica realidad
de dicha regién. La legitimidad que ha ganado ha
sido fruto de su forma de actuar y su conocimiento
de la realidad; su neutralidad, discrecién, voluntad
de consenso y respeto hacia los actores sociales y
politicos; su concentracién en temas sustantivos
que responden a realidades criticas del pais; y de su
eficiencia y transparencia como gestor y adminis-
trador de recursos.

La evaluacién del Programa Costa Caribe muestra
un cardcter novedoso, critico y estratégico por su po-
sible “reproducibilidad” en otras zonas de América
Latina con caracteristicas similares. Es decir, ter-
ritorios con poca presencia estatal, con indices ba-
jos de desarrollo humano pero con gran riqueza en
biodiversidad y recursos, y que cuentan con la
presencia de una variedad de actores tradicionales
y nuevos.

En el drea de reduccién de pobreza y avance en el
logro de los ODM, el acompafiamiento proporcio-
nado por el PNUD a la generacién de informacién
estadistica como herramienta determinante en la
efectividad de las politicas publicas orientadas al
desarrollo humano ha servido para fortalecer al In-
stituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC),
ahora INIDE y validar su rol frente a otras institu-
ciones nacionales. Esta asesoria técnica ha permit-
ido generar estadisticas desagregadas por género,
por municipios y por sectores. Sin embargo, INIDE
continua necesitando fortalecimiento institucional.

Por su parte, aunque los Informes sobre Desarrollo
Humano son altamente valorados por las contra-
partes nacionales e internacionales, la estructura
interna de soporte a la elaboracién de los informes

es fragil.

En cuanto a las iniciativas locales para reducir la
pobreza, el PNUD apoyé programas que procura-
ban atraer la inversién externa directa y fortalecer
la produccién local e invertir en la infraestructura
urbana:

a) Pro-Nicaragua, la agencia de promocién de in-
versiones de Nicaragua, ha logrado atraer al pais
un significativo volumen de inversién externa
que podrd generar un nimero importante de em-
pleos. La iniciativa apuesta a la competitividad y
al incremento de la inversién privada como forma
de lograr crecimiento econémico para generar
empleo y reducir la pobreza.

b) El Programa de Transformacién Productiva
(PTP) parece haber sido més congruente con una
politica de crecimiento “pro-pobre” que intenta
apoyar a pequefios productores locales a hacerle
frente a la apertura de los mercados. Sin embar-
go, sus resultados fueron menos positivos debido
a deficiencias en el disefio, y las dificultades que
generd su poca vinculacién con procesos locales
de desarrollo.

c) La prestacién directa de servicios como la con-
struccién de viviendas ha podido beneficiar a un
grupo importante de familias que viven en ex-
trema pobreza y ha apoyado la formacién de un
numero ain pequefio de mano de obra calificada.
Sin embargo, el modelo de intervencién pareciera
no ser sostenible ni apropiable ya que depende de
la existencia de un flujo constante de subsidios
provenientes del Estado.
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d) Con el objetivo contribuira laigualdad de género
y la potenciacién de la mujer, el PNUD participa
en el proyecto regional “Agenda Econémica de
las Mujeres”. Las diferentes instancias consulta-
das valoran positivamente los espacios generados
por el PNUD para abordar los temas de género.
Sin embargo, la perspectiva de género no estd
asumida en todas las dreas de intervencién del
PNUD vy es abordada en proyectos concretos sin
mucha continuidad.

Se puede concluir por lo tanto, que los modelos de
intervencién y los resultados alcanzados en el tema
de reduccién de la pobreza fueron variados.

El trabajo del PNUD en medio ambiente se centré
en la biodiversidad, el cambio climdtico y la desert-
ificacién. Los resultados alcanzados son el incre-
mento de la cobertura energética en zonas rurales
por medio del uso de energias renovables, el for-
talecimiento de capacidades técnicas para integrar
la politica ambiental con planes de desarrollo que
prioricen la mejora en las condiciones de vida de los
mds pobres, y el desarrollo de capacidades para re-
vertir procesos de desertificacién por medio de la
conservacion y el uso sostenible de ecosistemas.

En cuanto a una reduccién de la vulnerabilidad
ambiental la asesoria técnica del PNUD ha contri-
buido ala aprobacién de leyes y la introduccién en la
agenda nacional de temas como los contaminantes
orgdnicos persistentes, la vulnerabilidad de la fron-
tera agricola y la proteccién de la biodiversidad. Esta
es un drea pertinente para el pais aunque el impacto
del trabajo todavia es reducido debido a la priori-
dad limitada que tiene. Pese a los resultados, los
programas apoyados por el PNUD parecieran ser
efectivos mientras existen recursos que administrar.
Una vez agotados, las capacidades institucionales
no parecen quedar lo suficientemente fortalecidas
para apropiarse de los procesos y dar continuidad
a las iniciativas.

En el drea de prevencién de desastres naturales la
intervencién del PNUD fue crucial para generar un
didlogo que desembocé en la aprobacién de la ley
337 que busca la desconcentracién y la descentral-
izacién de los esfuerzos de prevencién de desastres
y reduccién de riesgos; la ley hace recaer sobre los
ministerios de linea y las municipalidades las prin-
cipales responsabilidades y tareas. La financiacién
de estos esfuerzos sigue siendo un desafio.
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Finalmente en relacién al papel de coordinacién
entre la cooperacién internacional y el gobierno, se
constaté que ambos estdn buscando nuevas modali-
dades de trabajo que produzcan mejores resultados
de desarrollo. Algunas propuestas se alejan de la
préctica tradicional del financiamiento de proyec-
tos, privilegiando el apoyo sectorial y el apoyo
presupuestario. Debido al poco tiempo de funcio-
namiento de estos mecanismos, ain es pronto para
apreciar resultados o cambios significativos en las
condiciones de desarrollo. Sin embargo, el apoyo
prestado por el PNUD al proceso de alineacién y ar-
monizacién es reconocido y valorado positivamente
por el gobierno y por la comunidad de donantes.

Otros dmbitos de intervencién destacados fueron el
apoyo en la administracién de servicios a peticién
de instituciones del Estado o de cooperantes
bilaterales o multilaterales; y el apoyo a la promo-
cién y consolidacién de instancias de concertacién
de la sociedad civil organizada para negociar y
trasladar demandas a las instituciones del Esta-
do. Aqui destaca el trabajo realizado a través del
Consejo de Planificacién Econémica y Social

(CONPES) y el Consejo Nacional de Desarrollo
Sostenible (CONADES).

CONCLUSIONES

Los programas y proyectos ejecutados por el PNUD
poseen una alta pertinencia para el pais. Han logra-
do alcanzar grados de eficacia variable, si bien las in-
tervenciones han sido eficientemente administradas.
En algunas situaciones, las modalidades de abordaje
no han generado las suficientes capacidades naciona-
les para que los proyectos puedan ser continuados o
los beneficios apropiados una vez finalizado el apoyo
técnico y financiero del PNUD. Las intervenciones
deberian mejorar la sostenibilidad de los beneficios
producidos y contar con estrategias de salida clara-
mente definidas entre las partes.

Existen riesgos institucionales que se deberian
tomar en cuenta. La intervencién del PNUD no
deberia centrarse en una estrategia de financia-
miento de sus operaciones sin una clara identifi-
cacién del valor agregado en términos de asistencia
técnica para el desarrollo. Al respecto, se deberian
revisar los incentivos estructurales existentes para
continuar ejecutando ese tipo de operaciones.



RECOMENDACIONES

El PNUD debe continuar preservando el marco
normativo del sistema de las Naciones Unidas y
el compromiso de promover el desarrollo humano
sostenible. Para ello, necesita continuar su labor de
promocién al respeto a la Carta de las Naciones
Unidas y a la Declaracién Universal de los Dere-
chos Humanos. En tal sentido, el desarrollo
humano sostenible contintia siendo su directriz
estratégica principal.

E1 PNUD deberia fortalecer su capacidad de plani-
ficacién, seguimiento y evaluacién. Se recomienda
el uso de las evaluaciones para otorgar mds coher-
encia a las intervenciones, buscando las sinergias
posibles entre ejes temdticos como la gobernabili-
dad, la reduccién de pobreza y el medio ambiente.

Para que el PNUD de mayor continuidad y coher-
encia a sus intervenciones debe hacer esfuerzos por
reducir la alta rotacién de personal, equilibrar tar-
eas sustantivas y de administracién de servicios y
finalmente, alinear las capacidades internas de la
oficina con las necesidades de apoyo identificadas
por las contrapartes nacionales.

Se recomienda al PNUD ejercer un rol més activo
de coordinacién de los organismos del sistema de
las Naciones Unidas en las nuevas modalidades
de cooperacién e impulsar un dialogo abierto con
actores nacionales sobre las implicaciones de las
nuevas modalidades de
procesos de descentralizacién.

financiamiento en los

El PNUD deberia también apoyar la descen-
tralizacién para el desarrollo local, en el tema de
las transferencias fiscales a los municipios y en el
fortalecimiento de la administracién municipal.

Se recomienda que el PNUD garantizar que todo
programa incluya la equidad de género de mane-
ra interrelacionada en todas las fases de disefio,
ejecucién y evaluacion.

Se recomienda que el PNUD continte sensibilizan-
do a sus contrapartes sobre la necesidad del logro de
los objetivos de desarrollo del milenio.

La asistencia técnica del PNUD en el tema
ambiental podria mejorarse para generar mayores
capacidades a nivel nacional y local. Ello facilitaria
el cumplimiento de los acuerdos internacionales
que ha suscrito Nicaragua, como las convencio-
nes de conservacién de la biodiversidad, el cambio
climdtico o manejo de contaminantes orginicos
persistentes, entre otras.

En prevencién de desastres el PNUD necesita
trabajar la gestién de riesgo de manera inter-sec-
torial. El1 PNUD puede ayudar a estructurar
indicadores para medir el impacto y las repercusio-
nes en el desarrollo humano de los desastres, no sélo
de grandes fenémenos, sino de la sumatoria de los
desastres cotidianos que afectan a la poblacién.

Dados los positivos resultados obtenidos, el PNUD
precisa continuar su presencia e intervencién a nivel
local, en particular en la Costa Atldntica. Para ello
deberia coordinar atin mds el trabajo con los diver-
sos organismos del sistema de las Naciones Unidas
y con otros actores de la cooperacién internacional.

En sintesis, el PNUD podria mantener su posicién
como un aliado estratégico para el desarrollo de
Nicaragua estrechando su relacién con los poderes
del Estado, a partir de una firme posicién a favor de
los mds pobres y del fortalecimiento de la gobern-
abilidad democritica. Para ello, puede seguir ejer-
ciendo un rol facilitador y concertador de didlogos
entre agentes de la cooperacién internacional, el
gobiernoylasociedad civil, poniendo en el centro de
las discusiones las condiciones de vida y el futuro de
los excluidos. Podria fortalecer tareas de incidencia
en las politicas publicas promotoras del desarrollo
humano en el marco de las prioridades del
gobierno nacional.

RESUMEN EJECUTIVO



Capitulo 1

INTRODUCCION

El Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD) esta presente en Nicaragua desde
1973 como aliado estratégico del pais. Como tal,
trabaja en la remocién de obsticulos que limitan
las opciones de las personas para alcanzar mejores
niveles de vida, particularmente en los temas de la
gobernabilidad democritica, el desarrollo econémi-
co sostenible y la lucha contra la pobreza para el
logro de los objetivos de desarrollo del Milenio
(ODM), el medio ambiente y la prevencién de crisis
y desastres naturales.

La Oficina de Evaluacién del PNUD realiza evalu-
aciones independientes para establecer la contribu-
cién que hace el PNUD al logro de resultados de
desarrollo en los paises donde trabaja. Nicaragua es
el tercer pais de América Latina y el Caribe en que
se realiza este tipo de evaluacién, después de Jamai-
ca y Honduras. Fue seleccionado debido a que:

* Nicaragua forma parte de la iniciativa de paises
pobres muy endeudados (PMME) y, como tal,
el programa del PNUD ha estado estrecha-
mente vinculado con la estrategia de reduccién
de pobreza que se ha estructurado en el pais’;

* Nicaragua es el pais de la regién que recibe mas
ayuda oficial al desarrollo per cépita y, en esa
condicidn, es uno de los paises piloto de la De-
claracién de Paris sobre la eficacia de la ayuda al
desarrollo que llama a una mayor armonizacién
y alineamiento de la cooperacién internacional
con las prioridades del pais; y

* en los dltimos afios, el programa del PNUD ha
realizado esfuerzos importantes y novedosos de
fortalecimiento institucional en los tres poderes
del Estado y con actores politicos y sociales.

La presente evaluacién, que abarca el periodo en-

tre 1998 y 2005 y tiene énfasis en el periodo 2002-

2005, fue realizada por un equipo independiente de
consultores entre marzo y agosto de 2006.

Entre los objetivos generales de la evaluacién estdn:

1. Generar lecciones de las experiencias del pasado
y ofrecer recomendaciones para la siguiente pro-

gramacién del PNUD en el pais.
2. Ofrecer a las contrapartes del PNUD la opor-

tunidad de contar con una evaluacién objetiva de
la contribucién del PNUD al logro de resultados
de desarrollo.

3. Apoyar al Administrador del PNUD en la fun-
cién de asegurar la calidad de las intervenciones
de la institucién a nivel de los paises.

1.1 PROPOSITO Y ALCANCE DE
LA EVALUACION

Las Evaluaciones de los Resultados de Desarrollo
(ADR, por sus siglas en inglés) se centran en los
resultados y examinan de manera critica los facto-
res que contribuyen y limitan el logro de resultados
en las 4reas de interés del PNUD. Las evaluacio-
nes derivan en lecciones aprendidas de practicas
del pasado y formulan recomendaciones orientadas
a mejorar el posicionamiento futuro del PNUD al
tiempo que tienen en cuenta el contexto del pais.

La evaluacién responde a la necesidad de saber con
base en evidencias si la cooperacién al desarrollo
estd haciendo alguna diferencia en los resultados de
desarrollo logrados. Este es un alcance ambicioso
dadas las limitaciones de tiempo e insuficiente evi-
dencia valorativa para el desarrollo de la presente
evaluacién. Sin embargo, el equipo de evaluacién ha
seguido las orientaciones metodolégicas de la Ofic-
ina de Evaluacién en el contexto especifico de apre-
ciar las contribuciones del PNUD en Nicaragua.

1. La iniciativa PMME condiciona la reduccién de deuda externa a que el pais cuente con una estrategia de reduccién de pobreza.
En Nicaragua se denomina la Estrategia Reforzada para el Crecimiento Econémico y la Reduccion de Pobreza (ERCERP) que esta

intimamente vinculada con el Plan Nacional de Desarrollo.
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La evaluacién brinda la oportunidad a las contra-
partes del PNUD de contar con una valoracién ob-
jetiva sobre los alcances y las limitaciones de alian-
zas estratégicas necesarias para lograr objetivos de
desarrollo. Es un proceso que pretende incremen-
tar el nivel de apropiacién nacional de las acciones
del PNUD en Nicaragua. Es asi que los aspectos a
ser enfatizados por la evaluacién se definieron de
manera participativa en talleres con contrapartes
nacionales e internacionales durante la misién de
exploracién que realizé el equipo de evaluacién en

Nicaragua entre el 20 y el 25 de marzo de 2006.
Criterios normativos

Los criterios normativos que dirigen la evaluacién
se constituyen a partir del marco ético de la Carta
de Naciones Unidas. En este sentido, los dos con-
ceptos clave son el respeto de los derechos humanos
y la promocién del desarrollo humano.

La extrema pobreza es en si una negacién de los
derechos humanos; Nicaragua mantiene indices de
pobreza muy altos. Por ello, la presente evaluacién
se alinea con los esfuerzos del PNUD de adoptar el
enfoque de derechos en sus propuestas de reduccién
de pobreza y de desarrollo humano sostenible.

Las personas son la verdadera riqueza de una nacién
y el desarrollo consiste en la ampliacién de las op-
ciones que las personas tienen para vivir de acuerdo
con sus valores. El enfoque de desarrollo humano
considera la necesidad de desarrollar aquellas capa-
cidades que las personas valoran como necesarias
para realizar su potencial. Por ello, el concepto de
desarrollo humano estd estrechamente relacionado
con las libertades y con la ampliacién de las opcio-
nes que las personas tienen para realizar su poten-
cial y florecer como personas y como pueblos.

Alcance de la evaluaciéon

Este examen del posicionamiento estratégico del
PNUD incluye una observacién critica de la rele-
vancia del programa frente a las necesidades y prio-
ridades del pais. Contiene también un estudio de la
capacidad de anticipacién y respuesta que tiene el
PNUD a cambios en el contexto de desarrollo; el
estudio incluye andlisis de los riesgos, los desatios y
de las oportunidades perdidas para hacer una con-
tribucién mds significativa.

El ADR analiza la contribucién que hizo el PNUD
en base a los objetivos previstos en los documentos
de programacién de 1998-2001 y 2002-2007; para
ello, se formulan las siguientes preguntas:

a) ¢Cuiles son los cambios significativos que se
han producido a nivel nacional en las dreas pro-
gramdticas de gobernabilidad democritica, me-
dio ambiente y energia, reduccién de la pobrezay
prevencién de desastres?

b) ¢Cuail ha sido el logro de resultados de desarrollo
en los programas del PNUD en estas dreas?

¢) :Qué limitaciones han tenido los programas del
PNUD en dichas areas?

d) ¢Cuiles fueron los cambios previstos y los no pre-
vistos, tanto positivos como negativos?

La evaluacién indaga sobre la relacién existente
entre los resultados producidos por el PNUD y los
cambios en situaciones de desarrollo para establecer
las conexiones y, de ser posible, las relaciones cau-
sales entre ellos.

1.2 METODOLOGIA

La metodologia utilizada para la presente evalu-
acién estd disefiada sobre dos enfoques complemen-
tarios y la validacién subsiguiente a partir del prin-
cipio de la triangulacién. La evaluacién se realizé
primordialmente a partir de un abordaje deductivo:
el estudio de los resultados de desarrollo alcanzados
por el pais, y luego, de los sectores o dreas de interés
del PNUD con objeto de identificar los elementos
positivos o negativos atribuibles a la accién compar-
tida de un determinado actor de desarrollo.

Este enfoque se complement6 con un abordaje in-
ductivo a efecto de establecer vinculos mds direc-
tos entre la evidencia hallada en los resultados de
proyectos del PNUD y los cambios en las situacio-
nes nacionales de desarrollo.

La evidencia empirica en la cual se basa la evaluacién
se validé a través de un proceso de triangulacién de
las percepciones de los actores, las observaciones
de los hechos y las validaciones documentales. El
concepto de triangulacién es fundamental para la
metodologia de las ADR al ser ésta la herramienta
analitica disponible que facilit6 la identificacién de
contribuciones al logro de resultados.
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Se elabor6 una lista de actores tras la realizacién de
la misién de exploracién para corroborar el concep-
to de triangulacién. Se entrevistaron a mds de 140
personas, entre éstas, representantes del gobierno
central, gobiernos locales, el parlamento, el poder
judicial y de la Corte Suprema, asi como de la so-
ciedad civil, las universidades, los partidos politicos
y de la cooperacién internacional (véase el Anexo
3). El equipo de evaluacién tuvo acceso a diver-
sas fuentes de informacién, incluyendo opiniones
favorables, neutrales y desfavorables al trabajo del

PNUD desempefiado en Nicaragua.

Elequipo de evaluacién utilizé evaluaciones de efec-
tos previamente efectuadas en el pais sobre resulta-
dos de desarrollo?. También se consultaron diversas
fuentes secundarias para identificar la evidencia
empirica y analitica existente sobre el grado en que
se alcanzaron los efectos deseados. Durante las dos
misiones de evaluacién a Nicaragua (la primera de
7 dias y la segunda de 15 dias) se realizaron entrev-
istas semi-estructuradas, grupos focales y visitas de
campo para validar los resultados reportados en las
fuentes secundarias de informacién, poniendo en
préctica el principio de triangulacién.

El examen del posicionamiento estratégico del
PNUD incluyé un estudio de la relevancia del
programa frente a las necesidades y prioridades
nacionales. Para esto se utilizaron como referencia
documentos oficiales como la Estrategia Reforzada
para el Crecimiento Econémico y la Reduccién de
Pobreza (ERCERP), el Plan Nacional de Desar-
rollo y el Informe de Seguimiento a los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, asi como documentos aca-
démicos sectoriales sobre los desafios nacionales y
entrevistas con informantes claves de la academia y
la sociedad civil. Se llevé a cabo también un estudio
de la capacidad de anticipacién y respuesta que tiene
el PNUD a cambios en el contexto de desarrollo.

El modelo de anilisis utilizado en la evaluacién con-
tiene dos ejes fundamentales: los resultados de desar-
rollo generados con la contribucién de PNUD Nica-

ragua y las capacidades institucionales generadas en
las contrapartes. Se desarrolla de la siguiente manera:

a) Una valoracién de los resultados de desarrollo
de los proyectos y programas en los cuales ha
contribuido el PNUD, evaluados a través de
tres criterios®:

* la pertinencia que pueden tener estas interven-
ciones, es decir, la congruencia de los objetivos
de la intervencién con las necesidades de los
beneficiarios dadas las necesidades del pais y
los cambios de contexto nacional y local;

* la eficacia de las intervenciones, es decir, el
grado en que los proyectos y programas logran
alcanzar los resultados de desarrollo que se pro-
ponian;

* la eficiencia de estos proyectos y programas, es
decir, el grado y la calidad con la cual los re-
cursos técnicos y financieros se han manejado y
administrado, para alcanzar los resultados.

b) Una valoracién de las capacidades institucionales
que se han formado, desarrollado y fortalecido
directa e indirectamente como resultado de los
proyectos y los programas promovidos por el
PNUD, evaluados a través de tres criterios:

* laapropiacién por parte de los actores naciona-
les y locales de los conceptos, los métodos y los
procesos que estos programas requieren para
su formulacién, administracién, seguimiento y
ejecucion;

* la sostenibilidad, es decir, la continuacién de
los beneficios de una intervencién después de
concluida o la probabilidad de que continden
los beneficios a largo plazo;

* la reproducibilidad, es decir, las posibilidades
de que las intervenciones se realicen, o se adap-
ten a otras dreas geogrificas del pais o a otros
paises con condiciones similares.

2. Setuvieron en cuenta tres Evaluaciones de los Resultados de Desarrollo (Fortalecimiento de capacidades nacionales para la imple-
mentacién de acciones basadas en practicas democréticas y el respeto a los derechos humanos; El uso del concepto de desarrollo
humano sostenible; Implementacion de la ERCERP), todas en el drea de gobernabilidad.

3. Los criterios de evaluacion utilizados se basan en las normas y estandares definidos por el Grupo de las Naciones Unidas sobre

Evaluacién (UNEG)
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El modelo de analisis intenta dilucidar en qué me-
dida los efectos de las intervenciones obtenidos y las
capacidades instaladas son el resultado de:

* las concepciones, visiones y posiciones explici-
tas o implicitas de los fines y los objetivos de
desarrollo que se quieren alcanzar a través de
los programas y proyectos;

* las modalidades de abordaje y ejecucién ex-
plicitas o implicitas de los programas y proyec-
tos que se derivan de estas concepciones, vi-
siones y posiciones;

* las prioridades explicitas o implicitas que estas
concepciones y modalidades de abordaje tienen
dentro de la estrategia institucional del PNUD.

De lo expuesto, es posible establecer una relacién
entre los resultados de desarrollo, capacidades, con-
cepciones, modalidades de abordaje, estrategia y
congruencia, cohesién y complementariedad de las
intervenciones del PNUD.

La evaluacién enfrenté también limitaciones met-
odoldgicas. Se evaluaron dos ciclos de programacién
diferentes (1998-2001 y 2002-2005) con enfoques
y resultados previstos distintos y con prioridades
diferenciadas. Los instrumentos de planificacion
y de seguimiento en el PNUD variaron durante el
periodo, lo cual cambié la base de recoleccién de in-
formacién. En la mayor parte de las intervenciones
del PNUD no existe una referencia clara a una linea
de base o descripcién de situacién antes del inicio de
los programas. Finalmente, no todos los actores que
intervinieron en el primer ciclo de programacién se
encontraban disponibles durante la realizacién de
la evaluacién.

1.3 ESTRUCTURA DEL INFORME

El informe estd organizado en cinco partes:

una primera parte presenta los objetivos, la
metodologia, los criterios normativos y el al-
cance de la evaluacién.

la segunda parte discute la situacién de pais y
aborda la evolucién reciente de Nicaragua en los
ambitos econémico, politico y social. También
describe el rol que tiene la cooperacién interna-
cional en el desarrollo del pais. Ademds, sefiala
cémo Nicaragua se inserta en la dindmica re-
gional centroamericana desde el punto de vista
comercial, los flujos migratorios, la violencia y
el medio ambiente;

la tercera parte analiza el posicionamiento es-
tratégico del PNUD en el contexto antes men-
cionado, con especial énfasis en los periodos

1998-2001 y 2002-2005;

en la cuarta parte se evalia la contribucién del
PNUD a los resultados de desarrollo especial-
mente en las dreas de la reduccién de pobreza, la
gobernabilidad democritica, el medio ambiente
y la prevencién de crisis, el trabajo en la Costa
Atléntica y en la coordinacién de donantes;

por ultimo, se presentan las principales conclusio-
nes y recomendaciones sobre el posicionamiento

estratégico del PNUD vy sobre la contribucién
del PNUD a los resultados de desarrollo.
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Capitulo 2

SITUACION DEL PAIS

Nicaragua estd ubicada en el centro del istmo me-
soamericano; colinda con Honduras al norte, Costa
Rica al sur, con el Océano Atldntico en su linea cos-
tera oriental y con el Océano Pacifico en su linea oc-
cidental. Su poblacién, un poco mas de 5.1 millones
de personas®, se asienta de forma desigual a lo largo
de las tres macrorregiones geogrificas que consti-
tuyen el pais: la macrorregion del Pacifico, donde se
concentra la mayor parte de la poblacién urbana, la
macrorregién central-interior donde predomina la
poblacién rural, y la Costa Atldntica o del Caribe
que es la menos poblada. Administrativamente estd
organizada en 2 regiones auténomas en el Atldntico,
15 departamentos y 153 municipios. La extension
total del pais es de 130,000 kilémetros cuadrados.

2.1 ESTABILIDAD MACROECONOMICA,
CRECIMIENTO Y POBREZA

La economia nicaragliense es la mds pequefia de
Centroamérica. El producto interno bruto (PIB) as-
cendia, en 2005, a unos US$ 4,910 millones y el PIB
per cdpita, a US$ 850°. El sector primario es el mds
importante en la economia: el 17% del PIB proviene
de la agricultura, la silvicultura y la pesca; las prin-
cipales actividades son la produccién de café, cafia
de aztcar y mani. La manufactura genera el 16.5%
del PIB; sus principales ramas son los alimentos y
las bebidas y los textiles. EI comercio, los hoteles y
los restaurantes generan el 13.1% del PIB. Casi el
80% de las exportaciones nicaragiienses provienen
de productos agropecuarios o de la agroindustria®.

Nicaragua es, después de Haiti, el pais mds pobre
de América Latina. Segun el Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INEC), en 2001 casi el 46%

de la poblacién de Nicaragua vivia bajo la linea de
pobrezay el 15% en extrema pobreza’. No obstante,
es el pais de Centroamérica, después de Panamai,
que mayor crecimiento ha tenido durante el dltimo
bienio, con 5.1% y 4% respectivamente®. Esta situ-
acioén, sin embargo, no ha supuesto avances signifi-
cativos en la lucha contra la pobreza ni ha disminu-
ido la brecha social. En el Informe sobre Desarrollo
Humano 2005, Nicaragua ocupaba la posicién 112
de 177 paises, con un indice de desarrollo humano
de 0.690 (4 puestos por encima de su clasificacién
segun ingreso) ’.

La politica econémica de Nicaragua en la dltima
década ha estado marcada por la influencia de los
acuerdos con los organismos financieros interna-
cionales, particularmente el Fondo Monetario In-
ternacional, primero a través del programa llamado
Servicio reforzado de ajuste estructural y, a partir de
octubre de 1999, del Servicio para el Crecimiento y
la Lucha contra la Pobreza , que tenia como pilares
el crecimiento econémico de base amplia, una may-
or y mejor inversién en el capital humano, una me-
jor proteccién a los grupos vulnerables y la fortaleza
institucional’. El objetivo de estos programas era
la estabilizacién macroeconémica, el crecimiento
econémico y la condonacién de la deuda externa en
el marco de la iniciativa para los paises pobres muy

endeudados (PMME).

En 2004, después de la aplicacién de estas politi-
cas, Nicaragua alcanzé el “punto de culminacién”
que permitié la cancelacién de la mayor parte de su
deuda publica externa. Pero a pesar de la reduccién
del endeudamiento externo, no hubo una transfer-
encia de mayores recursos del Estado hacia partidas

Censo de Poblacién de 2005. Véase: www.inec.gob.ni.
Banco Central de Nicaragua (2006).

{dem.

INEC (2002).

www.eiu.com/countryreport

PNUD (2005a).

10. Gobierno de Nicaragua (2001).
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sociales. La quiebra de una serie de bancos privados
entre 1999 y 2001 supuso también el incremento
de la ‘deuda interna’ del Estado. Los recursos lib-
erados de la deuda externa pasaron asi a utilizarse
para aliviar la ‘deuda interna’ y no se destinaron a
los servicios sociales, tal como se esperaba. En julio
de 2006 el Banco Mundial condoné US$ 694 mil-
lones de deuda en el marco de la Iniciativa para el
Alivio de la Deuda Mulilateral (IADM) del Gru-
po de los Ocho. Sumados a los US$ 281 millones
condonados bajo la iniciativa PPME con efecto in-
mediato, aliviard el peso de la deuda externa sobre
la economia del pais, facilitando asi la necesaria
inversién social'l.

A pesar del crecimiento econémico e implement-
acién de la estrategia para la reduccién de la pobre-
za, Nicaragua continda siendo un pais empobreci-
do, con una desigual distribucién del ingreso'?, con
crecientes flujos de migracién y altamente vulner-
able ante desastres naturales y choques econémicos
—ya sean las crisis petroleras o las fluctuaciones a la
baja de sus productos tradicionales de exportacién—.
El cuadro 1 contiene datos sobre la evolucién de la
pobreza de 1993 a 2001 y muestra que en términos
absolutos la cantidad de pobres en las dreas urbanas
de Nicaragua va en aumento. Estos datos invitan
a la reflexién sobre cudl es la 16gica detrds de este
crecimiento y cudles pueden ser las estrategias mas
efectivas para luchar contra la pobreza.

Cuadro 1. Evolucion de la pobreza en Nicaragua

1993 1998 2001 2005
Poblacion total 4,180,800 4,814,800 5,205,100 5142098
Poblacién pobres 2,104,500 2,303,900 2,385,500 2,421,928
% Pobreza general 50.3 479 45.8 47.1
Poblacién en extrema pobreza 810,600 835,000 783300 822,736
% pobreza extrema 19.4 17.3 15.1 16
Poblacién urbana 2,437,700 2,616,700 3,035,900 2,875,550
Poblacion pobre urbana 777,500 797,700 914,600 859,789
% pobreza urbana 31.9 30.5 30.1 29.9
Poblacion rural 1,743,100 2,198,100 2,169,200 2,266,548
Poblacion pobre rural 1,327,000 1,506,200 1,470,900 1,579,784
% pobreza rural 76.1 68.5 67.8 69.7

Fuente: INEC, 2003, Censo de poblacién 2005 y Resultados preliminares MECOVI 2005.

2.2 EVOLUCION POLITICA DEL PAIS

Nicaragua es un pais caracterizado por su posicién
geoestratégica privilegiada y su crénica inestabi-
lidad politica. Ambas condiciones han definido la
historia del pais desde finales del siglo XIX hasta el
presente. Nicaragua fue uno de los paises donde se
planed construir un canal interocednico a principios
del siglo XX. También fue uno de los escenarios
donde la guerra fria alcanzé uno de sus puntos mds
dlgidos. Sin estos elementos, es dificil entender la
presencia norteamericana primero para proteger al
régimen autoritario de la familia Somoza y luego
para intervenir en el conflicto bélico de los afios
ochenta del siglo pasado.

Durante su historia se han sucedido conflictos abi-
ertos entre su élite politica. Esta dindmica de in-
estabilidad y confrontacién cesé con la llegada de
la dinastia de los Somoza a la Jefatura del Estado
(1936-1979); pero el precio de dicha “estabilidad” (y
el crecimiento econdmico consiguiente) fue la aus-
encia de libertades y la instauracién de un régimen
autoritario y represivo.

Con la caida del somocismo, la Junta de Gobierno
de Reconstruccién Nacional, compuesta por cinco
miembros opositores a Somoza y bajo el lideraz-
go del Frente Sandinista de Liberacién Nacional
(FSLN), trazé las directrices basicas del programa
de gobierno. A mediados de 1980 se hizo patente

11. The Economist Intelligence Unit (2006).

12. El 20% mas pobre de los nicaragiienses realiza el 5.6 % del consumo nacional mientras que el 20% mas rico, el 49.3%. El indice de
Gini que pasé de 0.603 en 2001 (PNUD, 2003) a 0.431 en 2004 (PNUD, 2005a), sefiala aun la alta concentracion del ingreso, aunque
su disminucién de 2001 a 2004 se debe a que los sectores medios se empobrecieron.
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la creciente polarizacién entre los diferentes ac-
tores respecto al futuro del proyecto politico que
iniciaba. Diversos sectores civiles pedian al nuevo
gobierno que pusiera fin a las confiscaciones y ga-
rantizara la propiedad privada, anulara el decreto
de Estado de emergencia, creara un gobierno am-
plio y plural, y estableciera una fecha para la cel-
ebracién de elecciones.

Durante la década de los ochenta el FSLN llevé a
cabo reformas que supusieron profundos cambios
en la estructura productiva y en el formato insti-
tucional del pais. A nivel econémico impulsé una
fuerte regulacién publica de la economia, cre6 un
extenso sector productivo en manos del Estado,
llevé a cabo una reforma agraria, y dio una canasta
amplia de prestaciones sociales. A nivel politico, se
opté en un inicio por crear un sistema corporativo
(semejante al cubano), pero a partir de 1984 se con-
vocaron las primeras elecciones plurales que dieron
lugar a una Asamblea Constituyente que redacté la
Constitucién de 1987.

A esta dindmica politica se sum la aparicién de un
actor armado de oposicién, los contras. El conflicto
prosiguié hasta 1990, si bien la firma en 1987 de
los Acuerdos de Esquipulas II supuso el inicio de
negociaciones entre las partes enfrentadas. En el
marco de estos Acuerdos el gobierno de Nicaragua
permitié la inclusién en el proceso electoral de 1990
de una amplia coalicién liderada por Violeta Bar-
rios de Chamorro, llamada Unién Nacional Oposi-
tora (UNO) que gané las elecciones. El resultado
de los comicios tuvo consecuencias para el futuro
de la politica nicaragtiense: fortalecié el pluralismo
politico, encauzé la actividad politica en el marco
de la Constitucién de 1987 y modificé la correl-
acién de fuerzas a favor de una coalicién politica
opuesta a las medidas que habia impulsado el sand-
inismo. E127 de marzo de 1990 el FSLN y la UNO
firmaron el llamado Protocolo de Transicién del
Poder Ejecutivo (PTPE), que estableci6 el primer
traspaso de gobierno pacifico y democritico de la
historia de la republica.

Desde 1990 hasta la fecha se han celebrado cuatro
elecciones presidenciales y legislativas mds (en
1990, 1996, 2001 y 2006) cuyos resultados siempre

se han respetado. Los resultados de estos comicios
muestran la existencia de un sistema de partidos
ideolégicamente polarizado.

A 17 afios de haber finalizado el conflicto armado,
las tareas de desarrollo a que se enfrenta el pais ya
no son propias de un “estado de excepcién” sino
que obedecen a una dindmica rutinaria, incremen-
tal y previsible.

En este contexto, el gobierno de Nicaragua (2002-
2006), presidido por Enrique Bolafios, establecié
como objetivos prioritarios la lucha contra la po-
breza y el incremento de la competitividad del
sistema econdémico, el fortalecimiento de la in-
stitucionalidad democritica y la gobernabilidad
del pais, el acceso a la justicia y la lucha contra
la corrupcién y la promocién de la participacién
ciudadana. El proyecto, sin embargo, no pudo 11-
evarse a cabo integralmente debido —entre otros
elementos— a la inestabilidad politica que ha car-
acterizado todo su mandato.

Precisamente por ello diversas encuestas exponen la
continua pérdida de confianza en los partidos politi-
cos y sus lideres y las instituciones publicas. En esta
direccién el Latinobarémetro®® de 2005 mostraba
que el 57% de los ciudadanos decian que la democ-
racia era preferible a cualquier otra forma de gobi-
erno; peor, sélo el 18% estaban satisfechos con el
sistema politico democrético “realmente existente”.
Dicha inestabilidad e insatisfaccién politica ha ido
generando una légica de inseguridad juridica que
ha supuesto también el cuestionamiento de incenti-
vos y sanciones necesarios para el cumplimiento de
las reglas y de los compromisos.

2.3 PARTICULARIDADES DE LA COSTA
ATLANTICA DE NICARAGUA

La Costa Atlantica, también llamada Costa Caribe,
posee una superficie de 60,366 kilémetros cuadra-
dos —el 56% del territorio de Nicaragua—y una po-
blacién estimada de 626,848 habitantes —el 12% del
total de la poblacién—*. La poblacién costefia estd
empobrecida a pesar de vivir en un entorno abun-
dante en biodiversidad, bosques, bancos de pesca,
minas de oro, entre otras riquezas.

13. Latinobarémetro es un estudio de opinion publica que aplica anualmente alrededor de 19,000 entrevistas en 18 paises de América
Latina, lo que representa a mas de 400 millones de habitantes http://www.latinobarometro.org/

14. INEC (2004).
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En la Costa Atlintica conviven poblaciones con
diferentes rasgos culturales e identitarios: el 72%
son mestizos, el 18% miskitos, el 6% son creoles
o negros, el 2.5% son sumos-mayagnas y el 0.3%
son ramas. Los miskitos, sumos y ramas desci-
enden de la familia macro-chibcha originaria de
América del Sur. Los creoles y garifonas provienen
de poblacién esclava traida de Africa mezclada con
poblacién amerindia de las Antillas. Y el colecti-
vo mestizo — actualmente mayoritario aunque no
originario de la regién—, proviene de migraciones
internas®. Este fenémeno ha supuesto que la Costa
Atléntica sea un enriquecedor espacio multicultur-
al y multiétnico donde conviven poblaciones con
itinerarios histéricos, lenguas, costumbres e, in-
cluso, cosmovisiones diferentes. Sin embargo, esta
condicién también ha supuesto multiples episodios
de incomprensién y conflicto.

A ello cabe agregar el dificil encaje histérico de la
Costa Atlantica en el Estado nicaragiiense. Si bien
no se discute la soberania que ejerce la Republica de
Nicaragua en todo su territorio, las autoridades de
Managua casi siempre han mostrado cierta indife-
rencia respecto a la realidad costefia. Debido a ello
se ha ido desarrollando un proceso de auto-identi-
ficacién singular al resto del pais. Este fenémeno
obtuvo gran visibilidad nacional e internacional a
partir de 1979. Por numerosas razones, con la lle-
gada al poder de los sandinistas, se convirtié en una
de las zonas mds conflictivas del pais. A raiz de ese
enfrentamiento emergieron en el debate nacional —e
internacional — las particularidades histéricas, so-
ciales y politicas de la Costa Atldntica.

La Constitucién de 1987 reconocid, por primera
vez en la historia de la Republica, la naturaleza
multicultural y multiétnica del pais’®. En el mis-
mo aflo se aprobaon en la Asamblea Nacional dos
Estatutos de Autonomia que crearon un formato
singular: la presencia de dos regiones auténomas
de cardcter multiétnico con cdmaras representa-
tivas elegidas democriticamente y de gobiernos

responsables ante ellas: la Regién Auténoma del
Atlantico Norte (RAAN) y la Regién Auténoma
del Atlantico Sur (RAAS).

La Costa Atlantica puede considerarse, sin em-
bargo, un territorio donde el Estado no ha tenido
la capacidad de retener para si el control efectivo
del poder; otros actores (de cardcter comunitario o
privado, local o transnacional) suplen sus funciones,
mermando el ejercicio real de los derechos de ciu-
dadania de sus habitantes. Por esta razén, la Costa
Atléntica encaja en la categoria de las dreas mar-
rones, definidas por O’Donnell"” como aquellos ter-
ritorios donde los componentes propios de la legali-
dad democritica y el poder de facto muchas veces
se difuminan.

Los indicadores socioeconémicos muestran que el
nivel de vida de la poblacién de la Costa Atlin-
tica es claramente inferior al resto de habitantes
del pais'. Las razones son multiples, pero se de-
stacan el abandono institucional y su configura-
cién econémica dual definida, por un lado, por su
insercién en el mercado internacional a través de
concesiones (otorgadas en Managua) a compafiias
madereras, bananeras, mineras y pesqueras que im-
plantaron economias de enclave y, por otro lado,
por la presencia de una economia de subsistencia
(de caza, pesca y recoleccién) caracteristica de las
comunidades indigenas.

Esta doble configuracién econémica fue posible
gracias a la riqueza de la Costa Atldntica —que con-
centra casi el 90% de los recursos fluviales del pais—,
una amplia sabana de pinos, una gran extensién de
bosque latifoliado de gran valor econémico, a la par
que en el noroeste, también hay una zona montafosa
donde existe un clima subtropical propicio para cul-
tivos permanentes como el café y el cacao, y donde
se encuentran diversas explotaciones mineras.

Con esta configuracion institucional y demogréfica,
la riqueza ambiental histéricamente ha sido depre-
dada y sigue siéndolo a través de la continua entrega

15. La presencia de mestizos se inicié con la anexion de la Costa Atlantica al Estado de Nicaragua e incremento de forma acelerada
a partir de los anos sesenta del siglo XX cuando el campesinado sin recursos del Pacifico y del interior de la Republica avanzoé desde
sus zonas de origen hacia el oriente y desplazaron la frontera agricola y colonizaron las supuestas tierras baldias y nacionales.

16. Tal como lo indica el articulo n° 5 de la Constitucion
17. O’'Donnell (2001).

18. La Regién Autdnoma del Atlantico Norte (RAAN) presenta los mayores indices de mortalidad infantil (50 por 1,000) y materna (458

por 10,000) de todo el istmo (PNUD, 2003, y PNUD, 2005b).
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por parte del gobierno de concesiones a compaiias
extranjeras para la extraccién de recursos forestales,
pesqueros, mineros o para la exploracién petrolera.
Cuando esto ocurre, las comunidades indigenas,
cuyos recursos se ven afectados, son las tltimas en
saberlo y sélo si la correlacién politica estd a su fa-

vor, logran ser escuchadas”.

2.4 NUEVAS MODALIDADES DE
COOPERACION INTERNACIONAL

En el marco arriba descrito, la cooperacién inter-
nacional continda siendo un elemento vital para la
economia del pais desde los afios ochenta. Es pre-
ciso notar que Nicaragua es uno de los paises en vias

de desarrollo con mayor volumen de ayuda interna-
cional per cdpita del mundo. Esta ayuda en 2004,
significé una transferencia de US$ 229.2 per ci-
pita en cooperacion, y representé el 27.1% del PIB,
segun datos de la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos-Comité de Asistencia para
el Desarrollo?. Si a ello se le suma su déficit crénico
en la balanza comercial y los bajos niveles de inver-
sién extranjera directa, es ficil suponer que Nicara-
gua depende de la ayuda internacional para cubrir
su déficit fiscal. El grédfico 1 muestra la cantidad de
recursos desembolsados por la cooperacién interna-
cional durante el periodo de evaluacién, siendo que
la cantidad de recursos comprometidos es mayor.

Grafico 1. Desembolso de recursos externos en Nicaragua

DESEMBLOS DE RECURSOS EXTERNOS MODALIDAD: AMBAS. TIPO DE FUENTE: AMBAS.
CIFRAS EN MILLONES DE USD
600.00 —
500.00 —
400.00 —|
300.00 —
200.00 —
100.00 —|
0.00
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
1998 1999 2000 2002 2003 2004 2005
Il Bilateral 213.67 267.20 257.04 263.03 270.49 241.92 204.69 297.14
I Multilateral 279.21 287.53 235.04 237.35 234.64 298.12 396.86 297.14
- TOTAL 492.89 554.73 492.09 500.38 505.13 540.04 601.55 511.98

Fuente: Ministerio de Relaciones Exteriores. Sistema de Cooperacion Oficial para Nicaragua. 2006.

19. El caso mas relevante de ese tipo de éxito es el de la comunidad sumo-mayangna de Awas Tingni, que ha luchado legalmente por
ocho afios contra la concesién ilegal de bosque por el gobierno de Nicaragua a la compaiiia coreana SOLCARSA, y por el recono-
cimiento legal de su derecho sobre las tierras comunales. El caso de Awas Tingni fue ventilado en la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos (CIDH) a finales de 2000. En agosto de 2001, la CIDH dio finalmente una sentencia favorable para la comunidad que
tiene profundas implicaciones para el estad legal del reclamo de tierras de las comunidades indigenas y negras de Nicaragua y de

otros paises del continente.

20. Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos, Comité de Asistencia para el Desarrollo). 2006c. DAC Online. Base de

datos. Paris.
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Debido a su rol protagénico, la cooperacién interna-
cional se considera pieza fundamental del combate
ala pobreza, pero también se empieza a percibir que
es parte del problema. En este sentido cabe sefia-
lar que el 85% de la asistencia oficial para el desar-
rollo (AOD) viene “atada” a la oferta de los paises
donantes, lo cual limita la autonomia del Estado ni-
caragliense a la hora de establecer sus prioridades y
proyectos de desarrollo y distorsiona el mercado lab-
oral y muchos procesos productivos.

A raiz de lo expuesto, se ha observado un esfuerzo de
la cooperacién para alinear sus acciones a las priori-
dades expresadas por el gobierno nacional en las es-
trategias de reduccién de pobreza. Nicaragua ha sido
seleccionada como un pais piloto en América Latina
para dar seguimiento a la Declaracién de Paris sobre
la eficacia de la ayuda al desarrollo®.

La Declaracién de Paris pretende fortalecer el sen-
tido de apropiacién de la ayuda al desarrollo de parte
de los paises receptores. Por ello, los donantes de-
berian basar su apoyo en estrategias, instituciones y
procedimientos nacionales; sus acciones, por lo tanto,
tendrian que ser mds armonizadas, transparentes y
colectivamente efectivas. Como parte de los compro-
misos asumidos en la Declaracién, los paises recep-
tores se comprometen a mejorar la administracion de
recursos y las decisiones con una orientacién al logro
de resultados. Finalmente reconoce la mutua respon-
sabilidad que tienen paises donantes y receptores por
la obtencién de resultados de desarrollo.

2.5 RELEVANCIA DE LO REGIONAL

Histéricamente lo regional ha tenido un impacto
muy relevante en la dindmica econémica, politica y
social en Nicaragua. Precisamente por ello en este
apartado se hace referencia a cuatro temas donde la
situacion centroamericana incide de forma sustantiva
en la realidad nicaragiiense, a saber, la integracién
regional, la violencia, las migraciones y el medio am-
biente. La forma de abordar los temas que siguen va a
diferir en funcién de sus antecedentes en la aparicién
en la agenda publica.

Integracion regionaly CAFTA

En la década de los afios cincuenta del siglo XX se
inicié en Centroamérica uno de los procesos de inte-
gracion regional mds antiguos de América Latina: el
Mercado Comun Centroamericano (MCCA). Pero
el modelo de desarrollo que promovié6 répidamente
manifesté sus limitaciones econdmicas y sociales. Si
bien el MCCA cre6 las bases para un rdpido creci-
miento —en términos relativos— de la produccién de
bienes manufacturados, la economia regional con-
tinué caracterizdndose por su dependencia externa.
El vertiginoso crecimiento de la actividad econémi-
ca tampoco significé la extensién de mejores condi-
ciones de vida para grandes sectores de poblacién
centroamericana, ya que el boom econémico no sélo
se concentré en un reducido nimero de productos,
sino también en un pequeiio sector de beneficiarios.
A la par, la modernizacién econémica no tuvo su
correlato en la realidad politica®.

A inicios de los afios noventa, después de la paci-
ficacién y democratizacién de la regién, se retomé
el proyecto de crear una dindmica de integracién
econémica e institucional de dmbito regional a
través del Sistema de Integracién de Centroameri-
cana (SICA). El SICA cuenta con una serie de
organismos regionales como son la Secretaria de
Integracién Centroamericana, el Parlamento Cen-
troamericano y la Corte Centroamericana de Jus-
ticia, la Comisién Centroamericana de Ambiente
y Desarrollo y la Secretaria de Integracién Social
Centroamericana y otros. La participacién de Ni-
caragua en dichos organismos ha supuesto que las
relaciones econémicas de Nicaragua con los paises
de la regién hayan aumentado en términos rela-
tivos frente a las que tenia con su principal socio
comercial, los Estados Unidos.

Sin embargo, el proceso comercial que mayor-
es expectativas econdémicas ha despertado en la
region ha sido el Tratado de Libre Comercio en-
tre Centroamérica, Republica Dominicana y los

Estados Unidos (CAFTA-DR) impulsado por la

administracién norteamericana. El proceso de de

21. Declaracion emitida por paises donantes, receptores y organismos de cooperacién internacional como seguimiento al cumplimien-
to de la cumbre de Monterrey y del Foro de Alto Nivel sobre la Armonizacién en Roma en 2003 y al seguimiento de los ODM en

marzo de 2005.

22. En Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua los regimenes autoritarios apenas se liberalizaron en esas fechas. Ademas, en el
ano 1969, con la guerra del futbol que enfrentd a los gobiernos de El Salvador y Honduras, el MCCA sufriria un duro golpe. Posteri-
ormente, la tensién social y politica en El Salvador, Guatemala y Nicaragua de los afos setenta y las guerras de la década posterior

dejarian al MCCA sin efectividad.
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negociacién del CAFTA-DR se finalizé en 2003
y ha sido ratificado por la mayoria de las asambleas
legislativas de la regién y por el Congreso de los

Estados Unidos.
Violencia

Al finalizar los conflictos armados en Centroaméri-
ca disminuy6 la violencia motivada por las diferen-
cias politicas. Sin embargo, la pobreza, la falta de
oportunidades, la tenencia generalizada de armas y
la penetracién de redes del crimen organizado han
propiciado el incremento de un tipo de violencia aso-
ciada a la criminalidad y la descomposicién social.

El proceso de “pacificacién” en la regién fue largo y
complejo. No solamente porque a menudo los efecti-
vos de las tropas irregulares todavia disponian de una
relativa autonomia, sino porque el marco econémico
en la situacién posbélica suponia una dificil reinser-
cién laboral y cultural de los ex combatientes.

En estas circunstancias, hubo tensiones entre las
autoridades y la tropa de cada una de las organiza-
ciones irregulares que habian protagonizado la
guerra. A raiz de ello aparecerian en toda la regién
movimientos de “rearmados” que reivindicaron las
condiciones prometidas para llevar a cabo su pro-
ceso de insercién. En Nicaragua este fenémeno se
dio en la primera mitad de la década de los noventa
entre los “recontras” y “recompas”, que posterior-
mente se volvieron “rejuntos” y “revueltos”.

A partir de estos acontecimientos empezé en Cen-
troamérica, y en Nicaragua en particular, la apar-
icién y posterior expansion del fenémeno de la vio-
lencia anénima y criminal, en la cual los conflictos
que anteriormente se basaban en una ideologia se
tueron diluyendo.

Asi, a finales de la década de los noventa y a inicios
del siglo XXI, los integrantes de las “bandas” eran,
en las zonas urbanas, jévenes de los barrios degra-
dados que no tenian ninguna expectativa de inser-
cién en el mercado laboral y cuya vinculacién con
una red delincuencial —las llamadas “maras” o “pan-
dillas” — suponia una modalidad de reconocimiento
e integracién. Estos colectivos dan fe del legado
de descomposicién social que dejé una década de
guerra y unas economias empobrecidas.

Los asaltos y secuestros son frecuentes, principal-
mente en Guatemala, El Salvador y Honduras,
donde el fenémeno de las maras se ha convertido en
uno de los principales problemas sociales y la princi-
pal causa de inseguridad ciudadana. En Nicaragua,
aunque se dan las mismas condiciones, estos prob-
lemas no han alcanzado la magnitud de esos paises,
pero si han aumentado, tal como se observa en el
grifico 2. Precisamente por ello los esfuerzos para
mejorar la seguridad ciudadana requieren la coordi-
nacién regional y politicas activas de prevencion.

Grafico 2. Evolucion de la cantidad de delitos ocurridos en Nicaragua
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Migraciones

Los conflictos armados en la década de los afios
ochenta en la regién centroamericana dieron lugar
al desplazamiento masivo de personas por moti-
vos politicos y econémicos tanto en el interior de

sus respectivos paises, como hacia la regién y fuera
de ella.

En la actualidad, a pesar de la pacificacién de los
paises y de la construccién de Estados de derecho,
el flujo migratorio de la poblacién centroamericana,
y nicaragiiense en particular, no disminuyé. Las
condiciones de pobreza presentes en la regién han
seguido empujando a muchos centroamericanos a
buscar nuevas oportunidades econémicas en otros
paises. En el caso nicaragliense, hay un significativo
nimero de emigrantes hacia Costa Rica y, en menor
medida, hacia los Estados Unidos y mds reciente-
mente, a Espafia. Las remesas a Nicaragua segin
datos oficiales del Banco Central de Nicaragua de
2005 son de 600 millones de délares.

Esta masiva emigracién econémica ha conllevado
que el fenémeno de las remesas haya cobrado
gran importancia para la supervivencia de muchas
economias familiares y, a la postre, para la estabilidad
econémica de Nicaragua pues se han convertido en
una de las principales fuentes de recursos externos®.

Medio ambiente y gestion de riesgos ante
desastres naturales

Fruto de los intensos conflictos bélicos, el empo-
brecimiento econémico de la regién y las politicas
incontroladas de depredacién de las empresas ex-
tractivas, el deterioro medioambiental del istmo
centroamericano es cada vez mds preocupante, en

términos de cobertura vegetal, pérdida de bosque,
contaminacién de suelos, aire y cuerpos de agua.
Muestra de eso es que actualmente la frontera agri-
cola en toda la regién se ha desplazado hacia oriente
y, en muchos paises, ya se encuentra a orillas de las
principales reservas naturales de origen selvitico.

Nicaragua, ademds de seguir los patrones regionales,
también ha sido afectada por fenémenos naturales
de diferente tipo en su historia reciente. Ademds de
los fenémenos de plagas y sequias e inundaciones
causadas por el Nifio y la Nifia (fenémenos del cam-
bio climatico) ha sufrido terremotos en 1931, 1968 y
1972 en Managuay en 2000 en Masaya y el tsunami
en la costa del Océano Pacifico en 1992. Ha vivido
huracanes como el Juana en 1988, el César en 1996,
el Mitch en 1998 y las tormentas tropicales Brett y
Gert en 1993. Es mds, ha sufrido las consecuencias
de erupciones volcdnicas del Cerro Negro en 1992y
1995. Segun datos de Defensa Civil, todos estos de-
sastres naturales han afectado directamente a mas
de la mitad de la poblacién; méds de dos millones
de personas han estado en calidad de damnificados;
més de medio millén de personas han debido ser
evacuados; y los muertos y desaparecidos llegan a
mas de 117 mil personas.

En 1999, a raiz del paso del huracan Mitch en Nica-
ragua, El Salvador y Honduras, se puso en evidencia
la vulnerabilidad de los paises del drea ante los fené-
menos naturales. Uno de los elementos clave de esta
vulnerabilidad fue la degradacién ambiental, a la
que se suma la presencia —en las zonas de riesgo— de
asentamientos de poblaciones pertenecientes a los
sectores mds empobrecidos de la sociedad, debido
a su falta de recursos para conseguir una vivienda
digna en lugares seguros.

23. Segun Machinea (2005), las remesas recibidas en Nicaragua superan en 3.2 veces la inversion extranjera directa.
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Capitulo 3

POSICIONAMIENTO ESTRATEGICO

DEL PNUD

El objetivo del presente apartado es evaluar cudl
ha sido el posicionamiento estratégico del PNUD
para llevar a cabo su tarea de promotor y facilita-
dor del desarrollo humano sostenible en el contexto
nicaraglense. Para ello primero se sefialardn los di-
versos roles del PNUD en la tarea del desarrollo y
posteriormente cuéles han sido los marcos de coop-
eracién del PNUD con Nicaragua (1998-2001 y
2002-2007%).

3.1 LOS DIVERSOS ROLES DEL PNUD EN LAS
TAREAS DE DESARROLLO

E1 PNUD ha jugado multiples roles en los tltimos
quince afios. En cada intervencién, el PNUD ha
tenido como objetivo crear capacidades nacionales,
locales y personales como parte de su concepcién
de desarrollo humano sostenible. Al interactuar con
una variedad de actores del desarrollo y gracias a los
principios de respeto a la soberania de los pueblos
y a la imparcialidad y neutralidad que le otorga la
Carta de las Naciones Unidas, el PNUD ha tenido
también un rol de facilitador de procesos de didlogo
entre diversos actores sociales y politicos, asi como
entre agentes de cooperacién de la comunidad in-
ternacional. Aefectos de la presente evaluacion, es
necesario reconocer esta diversidad de roles para
comprender el alcance de las acciones que desem-
pefia el PNUD en el marco de su mandato.

*  Servicios de asesoria para el desarrollo

*  Coordinador de actores de desarrollo y facilita-

dor de didlogos

*  Servicios de apoyo al desarrollo y adminis-
tracién de fondos

A pesar de que los dos marcos de cooperacién
del PNUD con Nicaragua (CCF) —el primero de
1998-2001 y el segundo de 2002-2007~- contienen
distintas prioridades, en ambos el PNUD sefial6
la necesidad del fortalecimiento de las capacidades

nacionales para promover el desarrollo humano
de manera integral. Para ello el PNUD priorizé
cuatro de las lineas de servicio que componen su
mandato: el desarrollo econémico sostenible y la
reduccién de la pobreza, de acuerdo con los ODM;
la gobernabilidad democritica; la sostenibilidad
ambiental y energética, y la prevencién de desastres
naturales. Cabe sefialar que a diferencia de otras
oficinas, el PNUD-Nicaragua no priorizé el tra-
bajo en tecnologias de informacién para el desar-
rollo ni el tema de VIH-SIDA, si bien en ambos

tuvo intervenciones.

3.2 LOS MARCOS DE COOPERACION DEL
PNUD EN NICARAGUA

3.2.1 EL PRIMER MARCO DE COOPERACION CON
NICARAGUA

Eldisefio del CCF 1998-2001 se basé en el andlisis
de la realidad nicaragiiense, caracterizada por una
situacién de “post-transicién” donde se habian re-
alizado tres cambios de gran envergadura: se habia
pasado de una situacién de conflicto armado a la
paz, de una economia centralizada a otra de libre
mercado y de un sistema politico centralizado a
otro pluralista.

En ese contexto, donde ya se habian estabilizado
los indicadores macroeconémicos y se habian pues-
to los cimientos para la construccién de un Estado
de derecho, el PNUD vio la necesidad de apoyar
iniciativas destinadas a la reduccién de pobreza, la
produccién y la modernizacién de las instituciones.
Se movilizaron US$ 59, 3 millones para el periodo
1998-2001, de los cuales US$ 7.6 millones corre-
sponden a recursos propios.

El PNUD expuso al gobierno la necesidad de que
impulsara una estrategia de desarrollo para que la
comunidad internacional pudiera disefiar y concre-

24. Enun principio el ciclo era hasta el aflo 2006, pero se extendid hasta el 2007 para armonizar el proceso con el nuevo gobierno, algo
que ha hecho casi toda la cooperacién internacional en Nicaragua.

POSICIONAMIENTO ESTRATEGICO DEL PNUD
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tar sus politicas de cooperacién, consistentes con las
prioridades del gobierno. Ademas el PNUD, a raiz
de recomendaciones de diversas auditorias internas,
disminuyé su nivel de interlocucién y cooperacién
con el gobierno nacional (relacién que habia sido
muy intensa desde 1990) y abrié nuevas lineas de
interlocucién con actores de la sociedad civil.

Entre los ejes temdticos que se consideraron estra-
tégicos estaban:

1. La gobernabilidad y la modernizacién institu-
cional, a través del apoyo al disefio de las politi-
cas sociales y el proceso de descentralizacién y
territorializacion del Estado. En el 4mbito de la
democratizacién, se apoyé al sistema judicial en-
fatizando el acceso a la justicia y el respeto a los
derechos civiles, y se apoy6 el proceso de resolu-
cién de conflictos respecto a los derechos propi-
etarios en la titularidad de la tierra.

2. El fomento de la produccién y la erradicacién de
la pobreza, con la provisién de asesoria técnica
a agentes econémicos, el apoyo a la formulacién
de politicas productivas y financieras, la creacién
de un observatorio de desarrollo social y hu-
mano que generara experiencias especializadas y
asesoria, la concertacién con los diversos agentes
de la cooperacién internacional para crear siner-
gias en las iniciativas productivas y la constitucién
de un equipo de expertos para la elaboracién de
Informes sobre Desarrollo Humano.

3. Eldesarrollo de iniciativas locales impulsadas por
los gobiernos locales en apoyo a la rehabilitacién
e insercién econdmica (a través de proyectos) de
ex combatientes, el impulso de iniciativas turisti-
cas, con prioridad a los proyectos de turismo
ecolégico, cultural o agroturismo e iniciativas de
educacién comunitaria y auténoma.

Durante este periodo, se dieron dos situaciones que
redefinieron la labor de la oficina del PNUD en el
pais. La primera fue el impacto del paso del hura-
cin Mitch en 1998 y, la segunda, la creciente ten-
sién entre la administracién del presidente Arnoldo

Alemin y la comunidad internacional de donantes,
incluyendo el PNUD.

La crisis humanitaria provocada por el huracin
Mitch fue de tal magnitud que supuso un punto
de inflexién para las politicas de cooperacion, las
politicas de desarrollo econémico (Nicaragua fue

incluida en la iniciativa PPME) y las politicas am-
bientales y de prevencién de desastres.

En el escenario post-Mitch fue necesario coordi-
nar las tareas del gobierno, la sociedad civil y de la
comunidad internacional para poder llevar a cabo
la reconstruccién del pais. En esta tarea el PNUD
tuvo un rol esencial en la facilitacién de didlogos y
en la coordinacién de programas.

La falta de voluntad por parte de la administracién
del presidente Arnoldo Alemdn de dar cumplimien-
to a los compromisos contraidos durante la Reunién
del Grupo Consultivo para la Reconstruccién y
Transformacién de Centroamérica, celebrada en
Estocolmo en mayo de 1999, especialmente respec-
to a la necesidad de una mayor transparencia en la
gestién publica y para evitar la corrupcién, resulté
también en el distanciamiento entre la comuni-
dad de donantes y el gobierno. En este contexto la
relacién del PNUD vy el gobierno nicaragiiense se
torné dificil, y el PNUD privilegié su interlocucién
con otras instituciones del Estado, como el Poder
Judicial y los gobiernos locales y organizaciones de
la sociedad civil.

3.2.2 EL SEGUNDO MARCO DE COOPERACION
CON NICARAGUA

El disefio del CCF 2002-2007 se basé en las lec-
ciones aprendidas del primer CCF y de la nueva
situacién del pais que ya no era ni de “transicién”
ni de “post-transicién”. Si bien el pais habia al-
canzado el “punto de admisibilidad” de la iniciativa
PPME vy tenia definida una Estrategia Reforzada
de Crecimiento Econémico y Reduccién de Po-
breza (ERCERP), los avances en la lucha contra
la pobreza y la promocién del desarrollo humano
habian sido magros.

Al enfocar el programa de cooperacién del PNUD
alrededor de diversos ejes temiticos la oficina de
Nicaragua decidié poner los énfasis en los siguien-
tes cuatro temas:

1. la gobernabilidad democritica y el fortalecimien-

to del Estado de derecho
2. la proteccién del medio ambiente y la energia

3. el desarrollo econémico sostenible

4. las tecnologias de la informacién para el desarrollo.
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Para el periodo 2002-2007 se asignan US$ 80, 7
millones, de los cuales US$ 7, 7 millones corre-
sponden a recursos propios.

Ademis de la programacién expuesta, la oficina del
PNUD introdujo temas no previstos en la agenda.
Entre éstos destacan tres tipos de temas. Primero,
aquellos que el PNUD adopté debido a la coyun-
tura internacional —como fueron los de integracién
impulsados por el SICA y la Unién Europea y los
relacionados con las “nuevas modalidades” en la
cooperacién internacional—. Segundo, los temas que
fueron fruto de la inestabilidad politica de Nicara-
guay para lo que el PNUD, en aras de la gobernab-
ilidad del pais, asumi6 una funcién de dinamizador
y facilitador de didlogos y acuerdos. Finalmente el
PNUD adopté temas como una apuesta firme y con
voluntad politica por el desarrollo de subregiones,
destacando, en el periodo el tema de la Costa At-
lantica nicaragiiense.

También es importante notar que el PNUD opté
por trabajar el tema de la gobernabilidad y de la
modernizacién del pais a través de una légica que
enfatizé la interlocucién directa con los principales
responsables politicos del pais, relegando a un se-
gundo plano la versién tradicional de apoyo a las
tareas de gestion.

De este balance es importante sefialar que las di-
rectrices elaboradas en el CCF 2002-2007 fueron
adoptadas pricticamente en su totalidad. Sin em-
bargo, durante el periodo tres procesos tuvieron un
impacto significativo en la redefinicién de las tareas
y funciones del PNUD: a) el peso de la coyuntura
politica que provocé que progresivamente la oficina
le diera mayor énfasis a los temas relacionados con
la gobernabilidad; b) las nuevas modalidades de ar-
monizacién y alineacién de la cooperacién interna-
cional que obligaron a una mayor coordinacién de
la oficina con los organismos del sistema y con el
resto de cooperantes, y de todos ellos con el gobi-
erno; ¢) la apertura a tratar un tema complejo como
es el trabajo en la Costa Atldntica.

La oficina del PNUD en Nicaragua encomendé la
realizacién de tres evaluaciones de efectos, dos de
las cuales fueron sobre el apoyo en la formulacién de
politicas publicas y una sobre el fortalecimiento de
capacidades nacionales para la implementacién de

pricticas democriticas y el respeto de los derechos
humanos®. Los resultados de estas evaluaciones
muestran una valoracién positiva del rol desem-
pefiado en servicios de asesoria para el desarrollo,
particularmente en el uso del concepto de desar-
rollo humano sostenible para la adopcién de deci-
siones. Si bien la investigacién documental muestra
evidencia de la utilizacién del concepto, la presente
evaluacién no pudo encontrar evidencia sélida de
la aplicacién de los conceptos de manera ampliada.
En el Plan Nacional de Desarrollo que orient6 las
acciones de la cooperacién en el periodo persiste
una visiéon economicista del desarrollo. En relacién
ala participacién del PNUD en la elaboracién de la
ERCERP la presente evaluacién hallé coherencia
en los planteamientos de la evaluacién de efecto?
realizada al respecto en 2004, particularmente en la
estrategia de asociacién con instancias articulado-
ras de la sociedad civil como el Consejo de Planifi-

cacién Econémica y Social (CONPES).
Como lecciones aprendidas por el PNUD en Nica-

ragua en este periodo destacan las necesidades de:
a) ser un aliado fiel de los poderes del Estado pero
con una firme posicién a favor de la transparencia
y la neutralidad politica, b) ejercer un rol facilita-
dor y concertador entre agentes de la cooperacién
internacional, el gobierno y la sociedad civil, c) re-
alizar tareas de incidencia en las politicas publicas
promotoras del desarrollo humano en el marco de
las prioridades del gobierno nacional, y d) enfo-
car el programa de cooperacién alrededor de ejes
temadticos especificos, con prioridad a la lucha con-
tra la pobreza.

3.3 DESAFiOS PARA EL POSICIONAMIENTO
ESTRATEGICO DEL PNUD

De lo expuesto, es posible identificar las variadas
posiciones y estrategias que ha tenido el PNUD en
Nicaragua desde 1998 hasta hoy. En estas variacio-
nes ha tenido un impacto determinante el cambio
de la coyuntura social, politica y econémica del pais
que ha transitado de una grave situacién de pos-
guerra y transformacién institucional y econémica,
hacia otra de “normalidad” donde los objetivos del
desarrollo tienen una légica incremental.

25. PNUD (2003d), PNUD (2004c), PNUD (2004d)

POSICIONAMIENTO ESTRATEGICO DEL PNUD
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Ademais de los cambios del contexto y de la capa-
cidad de adaptacién a ellos, la presente evaluacién
pudo constatar a través de la mayoria de las per-
sonas entrevistadas que la figura del Representante
Residente de la oficina en Nicaragua también ha
tenido un notable protagonismo e influencia en la
evolucién y el estilo del trabajo del PNUD en cada
uno de los periodos observados.

En el marco de estos cambios cabe precisar que se
ha avanzado en el proceso de consolidacién de la
oficina del PNUD? como un actor relevante, res-
petado y estratégico en los temas relacionados con
el desarrollo humano. La evaluacién ha constatado
los recientes esfuerzos que se intentan hacer para
que el PNUD mantenga una capacidad de trazar
metas razonables a mediano plazo que signifiquen
compromisos firmes mds alld de las coyunturas y las
exigencias externas no planeadas.

26. En marzo de 2006 la oficina con el PNUD en Nicaragua disponia de un personal de 44 funcionarios, una cartera de mas de cincuenta
proyectos en ejecucion, un presupuesto propio de $US 3.3 millones y un presupuesto total aproximado de $US 23.6 millones.
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Capitulo 4

CONSTATACIONES POR AREA TEMATICA

El programa del PNUD en Nicaragua cubre prin-
cipalmente cuatro de las cinco dreas globales de
accién: el desarrollo econémico sostenible y la re-
duccién de la pobreza, de acuerdo con los ODM;
la gobernabilidad democritica; la sostenibilidad
ambiental y energética; y la prevencién de desas-
tres naturales.

En 2004, la cartera de proyectos tuvo una ejecucién
de US$ 17.8 millones, de los cuales el 47.04% cor-
responde a la reduccién de pobreza y el alcance
de los ODM,; el 31,18% al drea de gobernabilidad
democritica y el 21.78% al drea de energia renov-
able y medio ambiente.

Grafico 3. Ejecucion por area de intervencion

En 2005, la cartera de proyectos tuvo una ejecucién
de US$ 22.9 millones, de los cuales el 54.45% cor-
responde a la reduccién de pobreza y el alcance de
los ODM; el 25.23% al drea de gobernabilidad
democritica y el 20.32% al drea de energia renov-
able y medio ambiente. En ambos periodos cerca de
US$ 3 millones corresponden a recursos propios.

En 2006, la cartera de proyectos tuvo una ejecucién
de US$ 24.2 millones, de los cuales el 49.07 % cor-
responde a la reduccién de pobreza y el alcance de
los ODM; el 34.62% al drea de gobernabilidad
democritica y 16.02% al drea de energia renovable y
medio ambiente. En estos periodos cerca de US$ 3
millones corresponden a recursos propios.
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4.1 REDUCCION DE LA POBREZA

La contribucién del PNUD se analizé teniendo en
cuenta el primer objetivo de los ODM que llama a
reducir la pobreza humana y que se vincula con las

lineas de servicios genéricas del PNUD 1.1y 1.3:

* reportar los avances en los ODM y hacer un
seguimiento de la pobreza a través del apoyo de
las capacidades estadisticas

* apoyar iniciativas locales de pobreza, incluy-
endo la microfinanciacién.

Para ello se evaluaron cinco programas que el PNUD
vincula a la consecucién de estos resultados:

* el seguimiento de la pobreza a través del apoyo
al programa de Mejoramiento de Encuestas y

Medicién de Condiciones de Vida (MECOVI)

en Nicaragua) y el censo de poblacién.

* laatraccién de inversiones externas para la gen-
eracién de empleo a través del establecimiento
de la agencia de promocién de inversiones,
Pro-Nicaragua.

* el trabajo realizado para incrementar las capa-
cidades productivas nacionales y locales a través
del Programa de Transformacién Productiva
(PTP) de capacitacién y asistencia técnica.

* el trabajo en el tema de vivienda de interés so-
cial a través del Programa Integrado Managua
Periferia (PROMAPER) y el Instituto Nacio-
nal Tecnolégico INATEC)

* lacontribucién en el tema de equidad de género
a través de la generacién de datos desagregados
por género.

4.1.1 PROGRAMA MECOVIY CENSO
DE POBLACION

Tanto la ERCERP y los ODM requieren
actividades de seguimiento y evaluacién de su
implementacién. Para ello el gobierno asigné
al INEC la responsabilidad de proporcionar
periédicamente indicadores de avance y resultados,
asi como de la evolucién de la pobreza y el impacto
global de la Estrategia. EI INEC tenia y atn tiene
debilidades gerenciales, técnicas y materiales para
responder a su mandato de producir estadisticas
confiables y vélidas para elaborar politicas pablicas

adecuadas a la reduccién de la pobreza y afrontar
un programa sostenido de encuestas para evaluar las
condiciones de vida de los hogares en el pais. Para
superar esta situacion, el INEC desde 1998 hasta el
2005 desarroll6 el prorama MECOVI-Nicaragua.
con apoyo del PNUD, el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), el Banco Mundial, el Organismo
Noruego de Cooperacién para el Desarrollo
(NORAD), el Agencia Sueca de Cooperacién para
el Desarrollo Internacional (ASDI) y la cuenta del
Millenium Challenge (MCA).

Con ello se ha intentado mejorar la disponibilidad
de informacién en el pais para orientar las politicas
gubernamentales y los programas de apoyo, tratando
de generar una serie de investigaciones que apuntan a
identificarlos determinantes de la pobreza, y el inicio
de una cultura de interrelacién interinstitucional y
de buisqueda de enfoques comunes. El programa
MECOVI-Nicaragua ha intentado fortalecer al
INEC para la ejecucién de encuestas y ejercer un
liderazgo en el pais en lo referente a la generacién
de informacién, incluyendo la realizacién del VIII

censo de poblacién y IV de Vivienda en 2005.

En cuantoalosresultados obtenidos, los funcionarios
del INEC, PNUD, Gobierno y donantes coinciden
en resaltar la relevancia y la pertinencia del
programa ya que es importante para el pais contar
con un diagnéstico estadistico que permita conocer
la incidencia, profundidad y evolucién de la pobreza
al igual que un instrumento que ayude a focalizar el
apoyo a politicas de reduccién de la pobreza.

Por ello, las intervenciones principales del PNUD
han consistido en:

1. apoyar en la capacitacién para el cilculo del
agregado del ingreso para la medicién de la
pobreza y para el cilculo del IDH. Esto se
relaciona a consultorias de apoyo hechas por
el Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA) y de personal técnico del PNUD en los
primeros afios del MECOVT.

2. apoyar el fortalecimiento institucional del INEC
en el proceso de didlogo con otras instancias del
sector publico y privado para que lidere el desar-
rollo del sistema de encuestas que generan las es-
tadisticas oficiales del pais.

3. ofrecer asistencia técnica para el Sistema de

Informacién con Enfoque de Género (SIEG).
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4. desarrollar la informacién requerida para el
seguimiento de los ODM.

5. prestar servicios en la administracién de recursos

para el MECOVT1y el censo.

Fruto de estas intervenciones, los entrevistados
sefialan que el INEC, incluso con profundas de-
bilidades administrativas y gerenciales logrd, en el
periodo analizado, ejecutar los trabajos de produc-
cién de estadisticas, censo de poblacién y encuestas
bajo su responsabilidad. En Nicaragua se empieza
a contar con un incipiente sistema de informacién
que se utiliza para conocer e intervenir en el tema
de la pobreza, a la vez que se puede apoyar el pro-
ceso de armonizacién y alineamiento de donantes.
Ademais ya se cuenta con informacién desagregada
en el tema de género actualizada al 2005.

Por su parte INEC considera que el PNUD no ha
asignado recursos y capacidades técnicas de forma
sistemdtica y suficiente para darle continuidad al
trabajo de MECOV], como si lo hicieron otras or-
ganizaciones multilaterales. En esta direccién cabe
plantear si el PNUD ha impulsado iniciativas que
a mediano y largo plazo no pueden ser sostenidas
debido a la falta de respaldo institucional.

Mis alla de lo expuesto, se valora el rol de admin-
istrador de fondos que ha tenido el PNUD, sobre
todo en materia de las encuestas nacionales de hog-
ares sobre medicién de niveles de vida (EMNYV)
donde ha habido técnicos para el andlisis —aunque
no para su realizacién—. También se considera que
debe incrementarse la cantidad y calidad del apoyo
y la asistencia técnica ofrecidos por el PNUD para
que sea sistemdtico, sostenible y apropiable por
el INEC. Por otro lado, es preciso sefialar que el
INEC no cuenta con personal permanente para
elaborar el IDH ni para hacer el seguimiento de la
evolucién de los ODM vy la realizacién de censos y
encuestas. De alli la importancia en poder apoyar la
implementacién de la Estrategia Nacional de De-
sarrollo Estadistico (ENDE) que, segun el decreto
98-2004, fue declarada de interés nacional.

4.1.2 INFORMES SOBRE DESARROLLO HUMANO

En Nicaragua se han realizado tres Informes sobre
Desarrollo Humano. El primero se titulé El desar-
rollo humano en Nicaragua 2000. Equidad para
superar la vulnerabilidad y abordé las profundas

desigualdades y brechas de equidad que enfrenta la
sociedad nicaragiense y los retos por superarlas. El
segundo, de gran impacto porque continda siendo
la Gnica referencia que existe sobre los indices de
desarrollo humano a nivel municipal, se titulé El
desarrollo humano en Nicaragua 2002. Las condi-
ciones de la esperanza. Este documento permite
analizar las percepciones de los nicaraglienses so-
bre su ambiente institucional y las oportunidades
y limitaciones que enfrentan, desde un enfoque de
capacidades y libertades. El tercero, de 2005, fue
Las regiones de la Costa Caribe. ¢Nicaragua asume
su diversidad? El objetivo del informe fue abordar
las urgencias para el desarrollo de las regiones de la
Costa Caribe y la oportunidad de su autonomia.

Una vez tomada la decisién de hacer el dltimo in-
forme sobre la realidad de la Costa Atldntica, el
PNUD abri6 un concurso publico de licitacién para
designar el equipo de expertos que dirigiria esta
labor. La obtencién de datos se realizé de forma
participativa, con multiples actores presentes en el
territorio; destacaron la Universidad de las Regio-
nes de la Costa Caribe del Atldntico Nicaragiiense
(URACCAN) y la Bluefields Indian and Carib-
bean University (BICU). Esta tarea promovia la
bisqueda de fuentes primarias y de investigacién
sobre la Costa Atldntica por parte de habitantes del
mismo territorio y en especial estudiantes, profe-
sores, investigadores y personas vinculadas a aso-
ciaciones de cardcter gremial, religioso, vecinal y
de mujeres. En total participaron alrededor de 160
personas; la intencién del informe era que la socie-
dad civil organizada y los habitantes de la Costa lo
sintieran como propio. En este sentido el trabajo
de recoleccién de datos ademds de ser ampliamente
participativo supuso la generacién de nuevas redes
de capital social.

Tras el andlisis de los datos y la redaccién del informe
se pasé a su discusién por parte de expertos vincu-
lados a la Costa, cuyas observaciones y enmiendas
se insertaron en la redaccién final del informe. En
este sentido es posible afirmar que los miembros del
Consejo Asesor del Informe no querian un informe
que hablara de los habitantes de la Costa, sino uno
donde se leyera también su voz.

La aparicién del informe en julio de 2005 en Bilwi
y Bluefields y en septiembre en Managua, tuvo un
doble objetivo. Por un lado, ofrecer una herramienta
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comprensiva y vilida de diagnéstico, analisis y tra-
bajo a todas las organizaciones que trabajan en el
territorio y a las mismas instituciones autonémicas.
Y, por otro lado, introducir en la agenda politica
nacional el tema de la realidad multicultural y mul-
tiétnica del Estado. Asi el Informe sobre Desarrollo
Humano 2005 ha contribuido en la creacién de una
opinién cualitativamente distinta sobre las reivin-
dicaciones de los pueblos indigenas y afrocaribefios
para reducir las brechas y tensiones entre la socie-
dad mestiza mayoritaria y la sociedad costeia.

4.1.3 PRO-NICARAGUA

Pro-Nicaragua se inserta en la dindmica que im-
pulsa el Gobierno de Nicaragua dentro del Plan
Nacional de Desarrollo y la ERCERP; promueve la
creacién de un clima de estabilidad para estimular
la confianza del inversionista y, con ello, la gener-
acién de empleos, la transferencia de tecnologia y
el aumento en el nivel de ingresos. Desde la per-
spectiva del PNUD, el proyecto se enmarca en los
esfuerzos dirigidos al desarrollo econémico sos-
tenible para aumentar los niveles de ingresos de las
familias nicaragiienses y mejorar su calidad de vida
a través de facilitar a grupos inversores extranjeros
su insercién en las dreas econémicas emergentes que
presenta Nicaragua.

Pro-Nicaragua eslainstitucién gubernamental —con
participacién de capital publico y privado— encar-
gada de liderar el proceso de coordinacién, gestién
y promocién de la inversién extranjera directa que
apoya a empresas que buscan oportunidades de in-
version en el pais. Sus servicios principales son la
organizacién de visitas de inversionistas al pais, la
informacién al inversionista, la facilitacién al pro-
ceso de inversién y servicios de post-inversion.

El proyecto reconoce que si bien hay avances en
las reformas econémicas que buscan consolidar la
economia de mercado, el pais no ha logrado hac-
er frente a la fuerte competencia existente con los
paises vecinos que disponen de estrategias consoli-
dadas para el fomento de la inversién extranjera®’.

Los resultados de Pro-Nicaragua desde su creacién
hasta e] 2006 pueden medirse por las inversiones que
ha logrado atraer — unos US$ 240 millones en los
sectores textiles y confeccién, turismo, manufactura
ligera y ensamblaje, agroindustria y reforestacion, y
energia — y por los mas de 5,000 empleos genera-
dos. El proyecto destaca ademds, por su impulso en
agilizar los procedimientos para la captacién de in-
versiones y en luchar por la transparencia®®.

El presupuesto anual de Pro-Nicaragua asciende a
un millén de délares anuales, con contribuciones del
Estado, el Banco Mundial, PNUD, la cooperacién
holandesa, la cooperacién suiza, y contribuciones
externas del sector privado. E1 PNUD adminis-
tra estos recursos, por lo cual cobra una comisién
anual del 5% del total del presupuesto. Aunque esta
comisién pudiera considerarse alta, una evaluacién
externa®’ concluye que esto le permite al equipo evi-
tar seguir los onerosos procedimientos de compras,
contrataciones del Estado y centrarse en el tema
central de su propésito.

Es preciso notar también que a lo largo de su exis-
tencia ha variado la participacién del PNUD en la
iniciativa. En un inicio fue uno de los contribuyen-
tes mds importantes. Actualmente el PNUD ya no
contribuye financieramente al proyecto, mostrin-
dose asi la sostenibilidad del mismo.

International Development Ireland (IDI) concluye
que Pro-Nicaragua funciona bien y que, dada sus
restricciones presupuestarias, opera a niveles de las
mejores précticas internacionales en este campo.
Bajo cualquier parimetro que se utilice, la agencia
le da altos rendimientos a los fondos que el erario
publico y otros cooperantes utilizan para su fun-
cionamiento. Esta evaluacién también ha servido
para que el Banco Mundial reconozca que es una
de las mejores agencias de promocién a inversiones
en la regién.

A la vez, Pro-Nicaragua brinda el espacio para un
grupo de investigacién y reflexién en materia de in-
versién. Es mediador de recursos, garante (trans-

27. Nicaragua ocupa el puesto 100 seguin el indice de competitividad de negocios a nivel mundial (Global Competitiveness Index 2004,

citado por International Development Ireland, Ltd.; IDI, 2005).

28. Es preciso sefialar que cuando el programa arranco, no existian ventanillas Unicas para el inversionista. Para ello Pro-Nicaragua
trabajo con el Banco Mundial para agilizar los procedimientos en cada uno de los ministerios para que se mejoraran. Esta sistem-
atizacion ha permitido también eliminar posibles “nichos” de corrupcién ya que varios de estos procesos se automatizaron.

29. Evaluacion externa realizada por International Development Ireland, Ltd. IDI (2005).
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parencia) y facilitador administrativo para la com-
pra y contrataciones que requieren las empresas.

Los resultados han ido dando la credibilidad.

De acuerdo con personal del PNUD, a pesar de los
problemas que presenta el pais, las condiciones de
inversién en Nicaragua han mejorado en los dltimos
anos lo que le ha permitido competir con otros paises
de la regién para atraer inversién extranjera directa.
La relativa estabilidad macroeconémica ha hecho
atractivo el pais para un sector especializado de in-
versionistas extranjeros y Pro-Nicaragua ha sabido
promocionar esas ventajas. De las entrevistas real-
izadas aparece también la necesidad de diversificar
los propésitos del proyecto, para que las inversio-
nes extranjeras directas también puedan enfocarse
hacia otros sectores y territorios tradicionalmente
excluidos del crecimiento econémico. Se destaca
asi, la voluntad de centrar esfuerzos en la basqueda
de inversiones socialmente responsables, iniciativa
que, de realizarse, podria ser abordada de conjunto
con la Organizacién de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Industrial (ONUDI) para coadyuvar en
el cumplimiento efectivo de los ODM.

Actualmente el apoyo del PNUD en el programa es
administrativo y logistico, lo que muestra un buen
grado de apropiacién, sostenibilidad y reproducibi-

lidad del programa.

4.1.4 PROGRAMA DE TRANSFORMACION
PRODUCTIVA

El Programa de Transformacién Productiva (PTP)
formé parte del pilar de crecimiento econémico de
la ERCERP y buscé reducir la pobreza por medio
del crecimiento econémico a través de la promocién
del desarrollo productivo con la generacién de em-
pleo cualificado. Se partia del hecho de que entre las
causas del elevado déficit comercial y de una estruc-
tura productiva fragil estaban el reducido tamafio
(en términos relativos) del mercado doméstico y el
bajo poder adquisitivo de la poblacién, combinado
con una elevada apertura del mercado, que desin-
centivaban la inversién productiva.

E1PTP se planificé en dos fases; la primera comenzé
con el proceso de transformacién productiva
en algunos sectores (licteo, cuero y calzado,
café y panaderia) y conglomerados de empresas
seleccionadas, aplicando instrumentos de asistencia
técnica y financiera (fondo de garantia y centro de

calificacién de riesgo crediticio). En la segunda,
se esperaba que en la medida que estos sectores
lograsen aumentar sus capacidades gerenciales y de
productividad, searticularianalas grandes empresas,
con mejores posibilidades de adaptarse a los cambios
requeridos para alcanzar la competitividad suficiente
como para sustituir importaciones o acceder a
mercados en Centroamérica o fuera de ella. En el
caso de empresas de servicios urbanos se intentaba
mejorar su calidad, confiabilidad y costo mediante la
capacitacién de recursos humanos y la incorporacién
de tecnologias actualizadas de organizacion,
administracién y operacién. La segunda fase sin
embargo, no se pudo implementar.

Estas acciones contribuirian a la coordinacién
entre distintos actores (sectores publico y privado,
asociaciones gremiales empresariales, centros de
investigacién y desarrollo, fuentes bilaterales y
multilaterales de apoyo, agencias de Naciones
Unidas, entre otros). El responsable del proyecto
seria el Ministerio de Fomento, Industria y

Comercio (MIFIC).

Para seleccionar y priorizar los proyectos
su contribucién al ingreso,
rentabilidad, empleo, competitividad, inversién,

proteccién y mejoramiento ambiental. La estrategia

se consideraron

del programa debia estar orientada por la demanda
y no por la oferta de paquetes de servicios que no
reconocian las peculiaridades y necesidades de la
economia y empresas nicaragiienses. Por ello, fue
necesaria la intervencién de cdmaras sectoriales y
empresas con el objeto de fortalecer su capacidad de
prestacién de servicios y sostener las acciones.

Sin embargo, los resultados del PTP no fueron los
esperados ya que enfrenté una serie de obsticulos
que impidieron que el programa arrancara en la
formay en el momento que debia, lo cual contribuyé
a disminuir los impactos originalmente previstos.
Ademis los donantes se sintieron frustrados porque
no empezé en el momento acordado. Segtn los
donantes los principales tropiezos fueron:

* la aparente duplicidad del programa con otras
iniciativas similares que tenia el gobierno en
el tema de competitividad, lo cual envié men-
sajes contradictorios sobre sus alcances, pro-
cedimientos y requisitos de participacién de los
mismos grupos meta.
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* lalentitud en la gestién y consecucién de fon-
dos ante diferentes donantes, lo que retrasé el
inicio de algunas acciones.

* laidentificacién y seleccion de beneficiarios del
programa que no necesariamente pertenecian a
los grupos meta, lo cual obligé a revisar el pro-
ceso e identificar nuevos beneficiarios.

* la asistencia técnica brindada en la cual los
profesionales contratados eran buenos admi-
nistradores pero no necesariamente especial-
istas en el sector. Eso provocé que los benefi-
ciarios percibieran que no se daba respuestas a
sus necesidades.

* en algunos sectores se dejé a las cooperativas el
derecho al veto sobre el personal del proyecto a
ser contratado y eso repercutié en la calidad de
la asistencia con lo cual, la politica se mezclé en
el programa.

Al contrario de lo que se establecia en los documen-
tos del proyecto, fue un programa orientado desde
sus inicios mds por la oferta que por la demanda, es
decir la realidad del PTP respondié mas a la 16gica
de “programa a la busqueda de contrapartes dispu-
estas a ejecutarlo” que no a una respuesta institucio-
nal ante las necesidades planteadas desde la base.
Por otro lado, si bien la mayoria de entrevistados
calificé al PTP de altamente relevante y pertinente
para el pais (en sus objetivos y resultados previstos)
cuestionaron el disefio, la calidad de la asistencia
técnica brindada y su ejecucién. De todo ello pu-
ede concluirse la dificultad de que pudiera hacerse
efectiva la apropiacién, la reproducibilidad y la sos-
tenibilidad del programa.

4.1.5 PLANIFICACION Y REACTIVACION DE SER-
VICIOS Y ACTIVIDADES PRODUCTIVAS

Las actividades del PNUD en la produccién son
incipientes. Ha impulsado dos lineas de trabajo en
la Costa Atldntica. La primera ha sido el apoyo y
la promocién de iniciativas productivas, junto con
la ONUDI. En esta tarea el PNUD ha apoyado la
formacién del Consejo Regional Agropecuario y
Forestal a través del cual se impulsé el andlisis de las
cadenas productivas de cacao, coco, pesca, turismo,
granos bésicos y arroz. A partir de estos estudios en
coordinacién con el Gobierno Central y los Conse-
jos Regionales se ha llegado a un acuerdo de priori-

zar la cadena de cacao, después la pesca, el turismo,
los granos bésicos y por ultimo el coco. En relacién
con el conglomerado regional del cacao, se han
disefiado proyectos de conglomerados productivos
y redes empresariales, ubicadas en los municipios
de Siuna, la Cruz de Rio Grande, Tortuguero,
Desembocadura, Laguna de Perlas, y una en el mu-
nicipio de Kukra Hill. También se ha gestionado un
financiamiento de pequefios proyectos a través del
Programa de Pequefias Donaciones con un enfoque
de “redes empresariales horizontales” enfocado a las
comunidades indigenas. El PNUD también ha im-
pulsado, junto con gobiernos locales y redes de la
sociedad civil, un Programa de Deshechos Sélidos
en Little Corn Island que va a reproducirse en otros
municipios de la regién con potencial turistico.

La segunda linea de trabajo ha sido promover y
apoyar la elaboracién documentos oficiales que
establezcan un diagndéstico detallado de las tareas
y oportunidades que tienen las dos regiones au-
tonémicas para incrementar su capacidad producti-
va. En 2004 se finalizaron los Planes de Desarrollo
Regional para la RAAN y la RAAS y, en 2006,
se estd trabajando en el Plan Nicaribe 2020 para
ofrecer un documento prospectivo fiable y extenso
de las oportunidades que tiene la Costa Atlintica
para desarrollarse y crecer desde una perspectiva
del desarrollo humano sostenible. En este sentido
es necesario aclarar que la Costa Atldntica se traté
de forma muy colateral en el Plan Nacional de
Desarrollo aprobado en 2006.

4.1.6 VIVIENDA DE INTERES SOCIAL

E1 PNUD empez6 a trabajar el tema de la vivienda
en la década de los noventa primero ayudé en la re-
insercién de los ex combatientes del conflicto bélico
a través de la construccién de nuevos asentamientos
humanos para desmovilizados; luego asisti6 a los
damnificados del huracin Mitch en la reconstruc-
cién de sus viviendas. Un esfuerzo mis articulado
con instancias de gobierno especializadas en el sec-
tor de vivienda social se empieza a dar mds reci-
entemente con el apoyo que se da a la ejecucién de
proyectos coordinados con el Instituto de la Vivi-

enda Urbana y Rural INVUR) ¢ INATEC.

Después del huracin Mitch, la Comunidad Euro-
pea apoy6 el PROMAPER para dotar de servicios

basicos y viviendas, asi como el desarrollo de ini-
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ciativas locales y fortalecimiento institucional en
el municipio de Ciudad Sandino. Dicho municipio
aloj6 unas 9,000 personas afectadas por la catdstro-
fe quienes demandaron la provisién de viviendas y
servicios bésicos, lo que se sumé a la problemdtica
histérica de déficit del lugar. E1 PNUD colaboré
en el desarrollo de la urbanizacién “Nueva Vida”,
en donde se construyeron mds de 1,200 viviendas
con agua potable y alcantarillado, 400 de éstas con

apoyo directo del PNUD.

Al ser elevada a categoria de municipio en el afio
2000, Ciudad Sandino definié como una de sus pri-
oridades la atencién a sectores que tenian deficien-
cias en la provisién de servicios publicos bésicos y la
consolidacién de viviendas. En ese contexto nacié
el programa que buscaba mejorar las condiciones
de habitabilidad de niicleos familiares de bajos in-
gresos. Originalmente se contemplé el reemplazo
de 200 viviendas y el mejoramiento de 400 unidades
existentes teniendo en cuenta criterios de equidad de
género y sostenibilidad ambiental. La intervencién
se concentrd en sectores definidos entre la alcaldia
municipal de Ciudad Sandino y el PROMAPER.
La seleccién de los beneficiarios fue realizada por
un comité de seleccién sobre solicitudes presentadas
por la poblacién.

La ejecucién de las obras ha sido realizada por las
organizaciones no gubernamentales (ONG) que co-
ordinan su intervencién con la poblacién beneficia-
ria y autoridades locales. El seguimiento se realiza
a través del personal técnico del programa y por el
Comité Técnico de Coordinacién integrado por el

PNUD y PROMAPER.

El programa ha propiciado la organizacién y par-
ticipacién de la comunidad en el disefio de la vivi-
enda y en el proceso constructivo. Ademds, los
beneficiarios han sido capacitados en ciertas técni-
cas constructivas y en el uso y mantenimiento de
la vivienda, asi como en hébitos y medidas condu-
centes a fortalecer la higiene y salud preventiva. El
proyecto también ha trabajado con jévenes en riesgo
con problemas de pandillas, drogas, abandono de
hogar y problemas familiares.

A través del INATEC se inici6 un procesé de cer-
tificacién ocupacional, primero de 4 ONG para
que éstas a su vez actuaran como multiplicadores
que certifican a personas en técnicas constructivas.
El programa beneficié directamente a mas de 720
hogares, aproximadamente 4,320 personas.

El proyecto con INATEC, Capacitacién en Auto-
construccién de Viviendas, apoya la formacién de
jovenes de escasos recursos en técnicas basicas de
construccién civil facilitando la construccién y su-
pervisién de viviendas de interés social. El proyecto
también capacita y certifica a albaiiles a fin de of-
recerles mayores oportunidades en el mercado lab-
oral como técnicos cualificados en la construccidn.

Dado que el PNUD apoyé técnicamente al IN-
VUR en las negociaciones de un préstamo con el
BID para el Programa de Subsidios de Vivienda y
en la creacién de los instrumentos técnicos y met-
odoldgicos para su implementacion, el proyecto sir-
vié de apoyo para la preparacién de los estudios de
preinversién para facilitar su ejecucién en diferen-
tes municipios. El Programa de Subsidios se realiza
a través de alcaldias, ONG y bancos o financieras
quienes organizan la demanda. Con la asistencia
técnica del PNUD estas entidades auxiliares ad-
ministran los subsidios y cumplen con una serie de
requisitos que exige el INVUR, a fin de lograr la
aprobacién de los subsidios solicitados por la po-
blacién de bajos ingresos.

EI INATEC fortaleci6 las capacidades de unas 300
personas y apoy6 la construccién de unas 1,110 vivi-
endas de interés social en 14 municipios del pais.
Ademis, el INATEC vy las entidades auxiliares se-
leccionan jévenes en el ambito local para participar
en procesos de capacitacién en temas constructivos.
El INATEC también apoya el proceso de sanea-
miento legal de la propiedad requerido.

La valoracién de ambos proyectos muestra que son
altamente relevantes pues intentan enfrentar uno de
los principales desafios del desarrollo: la creciente
pobreza urbana y su relacién con la problematica del
acceso a una vivienda adecuada. Ademds, tratan de
generar productos de impacto para la economia y
sociedad nicaragiiense:

*  unndmero significativo de viviendas (1,510 nue-
vas unidades y 400 mejoramientos con servicios
que se incorporan al patrimonio nacional)

* calificacién de mano de obra y nuevos empleos
para poblacién joven

* unimportante nimero de familias pobres o muy
pobres beneficiadas con las viviendas, y el 70%
de los jefes de familia beneficiados son mujeres
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Si bien se identifica el problema del déficit cuanti-
tativo y cualitativo de viviendas en el pais, las mo-
dalidades de abordaje en ambos proyectos parecen
priorizar la construccién de viviendas nuevas, sobre
todo en el proyecto con INATEC. En tal sentido,
su pertinencia probablemente es menor pues, segin
la mayoria de estudios recientes, el problema de
vivienda en Nicaragua es esencialmente un prob-
lema de déficit cualitativo, lo que requiere acciones
de mejoramiento, ampliacién y renovacién de vivi-
endas, pero no necesariamente de construccién de
viviendas nuevas.

Adicionalmente, la eficiencia en el uso de los re-
cursos tampoco pareciera ser la mds adecuada. Los
costos por solucién y los niveles de subsidio en el
caso de Ciudad Sandino son demasiado altos. En
un inicio de acuerdo al convenio de financiacién con
la Unién Europa fueron calculados en US$ 12,500
por vivienda nueva de 52 metros cuadrados y US$
4,300 para el mejoramiento de vivienda de 18 met-
ros cuadrados. A fin de reducir el impacto nega-
tivo en el medio ambiente se propuso disminuir la
demanda de madera para la mamposteria. A su
vez se propusieron pequefias modificaciones a las
dimensiones de los espacios internos y de algunos
sistemas sanitarios. Estos cambios fueron aproba-
dos, lo que permitié rebajar las soluciones a unos
US$ 7,900 por vivienda nueva y unos US$ 3,800

por vivienda mejorada®.

Sin embargo, estos costos exceden a los que apare-
cen en soluciones similares tanto de vivienda nueva
como mejorada en otros programas, e inclusive los
que tienen las ejecutoras de estos proyectos para el
mismo tipo de poblacién meta®'. Por ello, los altos
costos utilizados en estos proyectos también imp-
iden estructurar una estrategia de reproducibilidad
de las acciones dados los actuales niveles de subsi-
dios gubernamentales existentes en el pais.

Por otro lado, las capacidades instaladas que dejan
ambos proyectos para su apropiacién y sostenibilidad
parecieran ser limitadas. La concepcién y el modelo
de abordaje de ambos proyectos hacen caso omiso
a una de las principales lecciones aprendidas por
programas similares a nivel internacional y también
nacional: las familias beneficiarias deberian estar

plenamente implicados no sélo en los procesos de
toma de decisién, ejecucién y mantenimiento de sus
soluciones, sino también en la recuperacién parcial
de los costos de las inversiones. No contar con una
estrategia financiera de recuperacién de costos via
pequefios créditos que puedan ser pagados por las
familias de acuerdo con sus capacidades financieras,
hace que la continuidad de los proyectos dependa
exclusivamente de los subsidios. Esto contribuye a
profundizar la dependencia de los ejecutores de pro-
gramas, bien sea INATEC o las mismas ONG, a la
existencia y disponibilidad de este tipo de recursos
y no a un esfuerzo viable por contar con esquemas
financieros sostenibles.

4.1.7 EQUIDAD DE GENERO

En Nicaragua las mujeres son el pilar de las familias
y quienes luchan para sobrellevar la pobreza. Para
superar las grandes desigualdades y para formular
politicas publicas con enfoque de género es necesa-
rio comprender el papel de la mujer en la sociedad,
la economia y el cambio social de Nicaragua.

El objetivo 3 de los ODM llama a promover la
igualdad de género y la potenciacién de la mujer.
Para contribuir con ese objetivo el PNUD participa
en el proyecto regional la Agenda Econémica de las
Muyjer liderado por el Fondo de Desarrollo de las
Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM) desde
2003 y que ha venido desarrollindose en toda Cen-
troamérica implicando progresivamente a las ofici-
nas de PNUD en cada pais. En Nicaragua se ha
organizado un Comité de Asesoria y Seguimiento
de dicha agenda, en el que participan instancias
del estado, sociedad civil, universidades e instan-
cias de la cooperacion relacionadas con el tema de
género. Ademis, el PNUD desde el drea de desar-
rollo econémico ha impulsado acciones que generan
informacién, conocimiento y espacios de reflexién
sobre género.

Los resultados mas tangibles de esos esfuerzos se
pueden observar en las tareas llevadas a cabo en la
Agenda Econémica de la Mujer, ligadas a promov-
er el desarrollo de redes empresariales de mujeres,
la elaboracién del perfil de género de la economia
del istmo centroamericano, el andlisis de género

30. De acuerdo al PNUD, el costo varié segtn el nimero de miembros por grupo familiar y también se incrementé por el alza en los

costos de los materiales de construccion.

31. De acuerdo con el mismo PNUD, el costo promedio de una vivienda de interés social deberia ser de US$ 3,800.
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en cadenas de valor y el debate sobre presupuestos
municipales con enfoque de género. Ademds se ha
dado asesoria al INEC para producir estadisticas
desagregadas con enfoque de género. También se
han realizado cursos de formacién sobre género a
través de convenios con universidades del pais.

En Nicaragua destaca como resultado de ese es-
fuerzo conjunto, un acuerdo interinstitucional no-
vedoso en la regién entre elPNUD y el UNIFEM
y otros organismos; consiste en compartir el pago
de una funcionaria del PNUD vy a través de sus
funciones se vincula el trabajo de macroeconomia y
género. En alianza con la ONUDI y otras agencias
de cooperacién de asistencia técnica, se han creado
materiales de investigacion, se han desarrollado
herramientas metodoldgicas sobre cadenas de valor,
redes horizontales empresariales y conglomerados
con perspectiva de género con el fin de contribuir
a la potenciacién econémica de las mujeres. Por
los resultados obtenidos en la primera fase se logré
la aprobacién de una segunda fase de la Agenda

Econémica de las Mujeres (2007-2010).

Las diferentes instancias consultadas de la sociedad
civil, la cooperacién y el mismo sistema de las Na-
ciones Unidas valoran positivamente los espacios
generados por el PNUD para abordar los temas de
género. Sin embargo, estas mismas fuentes con-
sideran que el género no estd asumido en todas las
dreas de concentracién del PNUD. Hasta el mo-
mento el tema es abordado en proyectos concretos
pero con poca continuidad. Eso explica por qué el
género no se ha interiorizado en cada uno de los
programas del PNUD. En ese sentido se insistié en
la complementariedad de las dreas y que los espe-
cialistas en cada 4rea se identificaran e hicieran pro-
pios los principios que emanan de dicho enfoque.
En 2005-2006 PNUD ha realizado esfuerzos para
la formulacién y consecucién de fondos para iniciar
en enero 2007 un programa para que el enfoque de
equidad de género quede interrelacionada con otras
dreas. El programa incluye la creacién de un drea
de género en el PNUD, capacitaciones al personal
y apoyo a las dreas temdticas para incorporar el en-
foque de género en sus programas y proyectos.

Los movimientos de mujeres consultados hicieron
la autocritica de que las distintas organizaciones
trabajan aisladamente y son autoreferentes. Igual-
mente se critic6 la incapacidad de las especialistas
en género para dominar otros campos técnicos que

complementen su trabajo, por ejemplo, en microfi-
nanciacién o aspectos de apoyo a la produccién.

4.2 GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

Durante el periodo analizado, Nicaragua se ha car-
acterizado por una notable inestabilidad y conflic-
tividad politica, con mayor intensidad durante la
presidencia de Enrique Bolafios (2001-2006), ya
que a los pocos meses de tomar el poder, la Presi-
dencia perdi6 el apoyo en la Asamblea Nacional
(AN) y de la mayor parte de instituciones domina-
das por el FSLN y el Partido Liberal Constitucio-
nalista (PLC). Por ello, la administracién Bolafios
tuvo muchas dificultades para poder ejecutar su
agenda politica. Debido a lo expuesto, el tema de
la gobernabilidad democritica ha sido crucial para
el PNUD desde inicios de la década de los noventa,
si bien con el paso del tiempo los énfasis temati-
cos han ido cambiando. Durante los afios noventa
el interés se centré en el apoyo del fortalecimiento
del Estado de derecho, en especial en las dreas del
sistema de justicia y la seguridad juridica de los
derechos propietarios, la modernizacién del Poder
Ejecutivo y la administracién publica, y la partici-
pacién ciudadana.

El CCF de 2002-2007 mantuvo las dreas de in-
terés citadas, sobre todo en el ambito judicial, pero
también se ha involucrado en dos temas claves
para la gobernabilidad: el poder legislativo y los
partidos politicos. Respecto al poder legislativo se
ha trabajado en la modernizacién de la AN como
institucién y en la capacitacién de los grupos par-
lamentarios. Respecto a los partidos politicos, el
PNUD se ha acercado a ellos concibiendo que su
modernizacién, transparencia y apertura a la socie-
dad son necesarias para solucionar el problema de la
ingobernabilidad. Con ello, y a través del trabajo en
estos dos temas, el PNUD ha hecho un firme com-
promiso con los principales responsables politicos
del pais. El trabajo y apoyo a los partidos politicos
se ha realizado desde una visién de fortalecimiento
institucional, implicando a los actores en el proceso
de elaboracién de politicas publicas en un clima de
estabilidad y con un compromiso con el desarrollo.
Ademais de los temas expuestos, en el periodo eval-
uado, el PNUD también ha trabajado en la seguri-
dad ciudadana y en otros temas relacionados con el
Ejecutivo que se tratardn al final de este epigrafe.

CONSTATACIONES POR AREA TEMATICA
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4.2.1 ESTADO DE DERECHO Y SISTEMA JUDICIAL

El apoyo en la construccién del Estado de derecho
ha sido uno de los grandes objetivos del PNUD
desde inicios de la década de los noventa; sus prio-
ridades en esta tarea son la dignificacién y modern-
izacién del sistema judicial y el establecimiento de
la seguridad juridica de los titulos propietarios.

En cuanto a los derechos propietarios, el PNUD
fue un actor clave en el tema de la titularidad de
los derechos de propiedad desde 1994 hasta 2001,
cuando se resolvieron el 61% de los reclamos y se
adjudicaron 36,000 titulos de propiedad urbana.
Sin embargo, a partir de 2001 el Banco Mundial y
el BID se hicieron cargo del tema, y desde entonces
la tarea del PNUD en este 4mbito fue relativamente
residual, limitdndose en prestar servicios tecnol6gi-
cos para la medicién y delimitacién de tierras en
municipios del norte del pais (Tuma-La Daliay San
Ramoén) y en dar apoyo a los complejos procesos de
titulacién en las regiones auténomas donde se cru-
zan multiples reclamos.

Actualmente, en el plano juridico el Estatuto de
Autonomia representa también un compromiso de
complementariedad entre el derecho consuetudi-
nario (tradicional de las comunidades) y el derecho
positivo del Estado central. Este compromiso es
particularmente visible en todo lo que concierne a
la propiedad comunal de la tierra. El tema de los
derechos propietarios es crucial ya que la tierra (so-
bre todo en las dreas fluviales y de costa) ha estado
histéricamente bajo el uso y la posesién de comuni-
dades indigenas mayoritariamente miskitas y sumo-
mayagnas. Por ello, la aplicacién de la Ley 445 de
demarcacion y titulacién de tierras indigenas (dis-
tribuidas en 17 territorios en la RAAN y en siete
en la RAAS) es crucial para la credibilidad de las
instituciones autonémicas. En esta tarea el PNUD
ha ejercido tareas de acompafiamiento y mediacién,
pues la mayor parte del trabajo ha correspondido a
la Comision Nacional de Demarcacién y Titulacion
(CONADETTI), cuyo apoyo técnico lo proporcio-
naba el Banco Mundial a través del Proyecto de Or-
denamiento de la Propiedad (PRODEP).

Este tema ha generado muchos conflictos. Dos
muestras de estos recurrentes conflictos han sido
la paralizacién de la CONADETT debido a vacios

legales que han enfrentado a las autoridades de la

RAAN y la RAAS —de formaciones politicas dis-
tintas—y el bloqueo del registro de cinco bloques de
tierra de Bosawis, en el Noreste de la Costa Atlan-
tica. En este mar de conflictos, gracias a su imagen
de imparcialidad, el PNUD ha hecho una funcién
de acercamiento de las posiciones de los actores.

Con todo, en Nicaragua aun se padecen notables
problemas en este tema. Segun la Intendencia de
la Propiedad (que depende del Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Publico) sélo el 22% del terri-
torio nacional estd catastrado™, a la par que casi
la mitad de los titulos de propiedad tiene algun
problema, ya sea sobre su diagndstico, traslape,
amojonamiento, titulacién o saneamiento. Pero a
esta realidad cabe afadir la aparicién de nuevos
problemas, donde destacan:

* el acelerado proceso de concentracién en pocas
manos de la propiedad

* lamasiva migracién campesina de las zonas del
campo hacia las ciudades (con la consiguiente
desertizacién del campo y el desplazamiento
de la frontera agricola hasta la misma Costa

del Caribe)

* el incumplimiento del Gobierno de Nicaragua
con los compromisos adquiridos con las comu-
nidades indigenas respecto al reconocimiento
de sus tierras.

El apoyo del PNUD en la modernizacién del siste-
ma judicial se concentrd, durante el CCF 1998-
2001, en las infraestructuras, la modernizacién
del sistema juridico-institucional y la formacién de
agentes de justicia.

Respecto al apoyo en la creacién de infraestructura
judicial destacaron la administracién de recursos
para la construccién de 124 Casas de Justicia en los
153 municipios del pais y de Complejos Judiciales
Departamentales en algunas cabeceras departa-
mentales sede de tribunal de apelaciones. También
es necesario destacar la construccién y remodel-
acién de circeles y de centros de detencién para
los acusados pendientes de juicio. En relacién a la
modernizacién del sistema juridico nicaragiense, el
PNUD fue un actor relevante para la implement-
aciény posterior reglamentacién de la Ley Organica
del Poder Judicial. Este marco normativo permitié

32. Esta area corresponde mayoritariamente a la macrorregion del Pacifico.
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un funcionamiento més ordenado e independiente
del poder judicial. Posteriormente el PNUD apoyé
otras iniciativas junto a donantes bilaterales como
la creacién de un centro de documentacién judicial
y la construccién y equipamiento del Instituto de

Medicina Legal.

En el dmbito del fortalecimiento institucional se
apoy6 también en la creacién de la Procuraduria
de Justicia, el Ministerio Publico y la Procuraduria
para la defensa de los Derechos Humanos.

En cuanto a las tareas vinculadas a la formacién de
los agentes de justicia destaca la organizacién de
cursos para capacitacién de jueces locales, de dis-
trito y magistrados, el apoyo a la Escuela Judicial,
asi como el establecimiento de la carrera judicial.

Fruto de estos avances, se agiliz6 la administracién
de justicia (con mayor énfasis en materia penal) y se
incrementd el acceso de los ciudadanos al sistema
de justicia y su seguridad juridica, sobre todo de las
personas con escasos recursos.

Sin embargo, a partir del afio 2000, con la
politizacién del sistema judicial (a raiz de la alianza
politica entre liberales y sandinistas) la percepcién
de la poblacién sobre éste empeoré. Con ello los
mismos donantes fueron abandonando el 4rea.

Asi en el CCF 2002-2007 se han abierto pocos
programas en el dmbito de la justicia. Entre éstos
destacan los vinculados a instituciones de cariz
“garantista” (como la Fiscalia y la Procuraduria
General de la Republica), los programas relacio-
nados con proyectos de cardcter eminentemente
técnico (como el Instituto de Medicina Legal) y los
relacionados con la temdtica de la seguridad ciu-
dadana, en los que los interlocutores no son sola-
mente los miembros del Poder Judicial sino que es-
tan relacionados con el Ministerio de Gobernacién
y la Policia Nacional.

E1 PNUD ha apoyado la creacién de las sedes del
Ministerio Pablico en Managua, Leén y Masaya —si
bien atin existe un gran déficit de cobertura territorial
ya que sélo estd presente en 78 de 153 municipios—y
en la formacién de autoridades fiscales asi como en el
drea de los derechos humanos de los presos®.

De lo expuesto se observa que el PNUD ha tenido

un rol central en la modernizacién y consolidacién
del sistema de justicia y del Estado de derecho en
Nicaragua. Sobre todo en la primera fase del asenta-
miento de los derechos propietarios y en la dignifi-
cacién, competencia y modernizacién institucional
del Poder Judicial. Este hecho ha supuesto un may-
or acceso a la justicia de todos los ciudadanos y una
mayor proteccién de sus derechos, asi como mayor
agilidad en la administracién de justicia, sobre todo
en el dmbito de proximidad y en materia penal. Sin
embargo, la percepcién de diligencia del sistema
judicial ha sufrido una notable degradacién desde
su politizacién a partir de 2000 a raiz de la alianza
politica entre el PLC y el FSLN.

4.2.2 PODER LEGISLATIVO Y DESARROLLO
PARLAMENTARIO

EIPNUD ha desarrollado en el periodo 2002-2006
una intensa labor en las tareas de modernizacién del
Poder Legislativo y de mejora de la calidad de la
labor parlamentaria. El programa partié, en 2002,
a raiz de una solicitud de miembros de las bancadas
de la AN, que el PNUD aceptd, a pesar de la es-
tigmatizacion que tiene la institucién y sus actores.
En este sentido la estrategia de intervencién y temas
desarrollados fueron definidos por la misma AN,
por medio de diputados y funcionarios, facilitando
la apropiacién del proceso.

Fue a partir de este compromiso (basado en la neu-
tralidad) que el PNUD asumié tareas en el marco de
los principales responsables politicos. Para ello par-
ti6 de la premisa de que el buen funcionamiento del
Poder Legislativo es un elemento vital para la gober-
nabilidad de un Estado. Por eso el PNUD realizé la
apuesta de incidir en la reforma, modernizacién y
racionalizacién de la Institucién y en la capacitacién
de sus actores, los grupos parlamentarios.

Hasta 2002 la AN se habia caracterizado por una
acusada falta de recursos logisticos, una gestién ob-
soleta de los recursos administrativos, una ausencia
de servicios de asesoria y una notable indefinicién
organizativa y de roles. Ademds a sus actores (las
bancadas parlamentarias y sus diputados) nunca
se les ofrecié ningun tipo de formacién especifica.
Fruto de ello, el Poder Legislativo tenia un bajo
rendimiento legislativo y de mala calidad, a la par

33. Eneste uUltimo punto se ha trabajado en la mejora del tratamiento a detenidos y en el condicionamiento de prisiones (en especial
las celdas), en las que se han introducido talleres de reinsercion y formacion profesional de los presos.
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que faltaba una concepcién de la Asamblea como
una pieza necesaria del “sistema-red” en el que
operan los demds poderes del Estado. Por ello el
Poder Legislativo ha sido observado con recelo por
parte de los ciudadanos, gremios y demds poderes

del Estado’*.

En este marco, la interlocucién y acercamiento del
PNUD supuso una “acreditacién” publica de la in-
stitucién y una sefal de reconocimiento que, a pos-
teriori, conllevé el acercamiento e interés de nuevos
miembros dela comunidad internacional de donantes
-que siempre trabajaron a través del PNUD.

El primer paso que hizo el PNUD en esta relacién
fue la elaboracién de un diagnéstico consensuado de
las necesidades de la AN y los grupos parlamentar-
ios. A raiz de éste aparecieron tres lineas de trabajo:
la formacién e informacién de los miembros de la
institucién; la reforma institucional, reglamentaria y
administrativa de la AN, y la modernizacién y ad-
ecuacién de la infraestructura del Poder Legislativo.

Respecto a la linea de trabajo de formacién e in-
formacién de los miembros de la institucién y sus
miembros, se establecié primero una oferta forma-
tiva de calidad para los diputados y los miembros
de los servicios de la AN y se apoyé activamente
en la tarea de sistematizar y ordenar la informacién
legislativa. Por un lado, se llevaron a cabo 24 semi-
narios a diversas bancadas, tres retiros formativos
con todos los diputados y una visita a los Congresos
de Chile, Argentina y Espafia; por otro lado, se creé
un Centro de Informacién Legislativa que tiene
como funcién la evaluacién del estado normativo
vigente, la depuracién e informatizacién de las leyes
y la armonizacién legislativa.

En cuanto a la reforma institucional, reglamentaria
y administrativa de la AN se empezé por colabo-
rar con la Comisién de Modernizacién Multiparti-
dario (CDM), del Poder Legislativo para que ésta
redefiniera los roles y funciones de la institucién
parlamentaria con el fin de adecuarla a las necesi-
dades y exigencias del pais. Con esta colaboracién la
CDM elevé su perfil y facilit6 los recursos para que
la estrategia de modernizacién se institucionalizara
y que todos los actores la asumieran.

La CDM impulsé durante el periodo 2003-2006 la
reforma del Reglamento Interno y del Estatutos de
la ANy la elaboracién de la Ley Organica del Poder
Legislativo y la Ley del Servicio Legislativo. Tam-
bién se creé un canal parlamentario de televisién
que ha permitido a los ciudadanos presenciar en
directo la labor de los diputados y se elaboré un ser-
vicio en linea (con una pagina web de la AN) donde
los ciudadanos pueden seguir el procedimiento de
elaboracién de la legislacién y su contenido.

Finalmente, se llevé a cabo la modernizacién y ad-
ecuacién de las infraestructuras contemplando las
necesidades del organismo, las Comisiones Legisla-
tivas y las bancadas. En esta direccién, el PNUD ha
administrado los fondos de la ejecucién de las obras

de ampliacién de la AN.

A raiz de estas tareas, los resultados han sido no-
tables, si bien ain es temprano para poder afirmar
que la AN ha recuperado prestigio entre sus con-
ciudadanos o que los diputados han contribuido
activamente a la gobernabilidad del pais. Pero la
creacién de la CDM se ha consolidado como una
instancia impulsora del proceso de modernizacién
y todos los miembros de los grupos parlamentarios
son conscientes de la necesidad de reformar la AN
para adecuarla a las exigencias del pais.

Alavez, fruto de la capacitacion recibida, los diputa-
dos han participado mds activamente en la labor
legislativa y han generado espacios unitarios para
trabajar temas sensibles. También es importante ex-
poner que de la relacién entre los diputados y los
técnicos del PNUD se ha generado una dindmica
de confianza antes inexistente, hecho que ha su-
puesto la entrada del PNUD en tareas de reforma
de la estructura orgdnica de los partidos politicos y
en funciones de “facilitador de comunicacién” entre
el Poder Legislativo y otros poderes del Estado®.
Con ello el PNUD se ha visibilizado como un ac-
tor estratégico y catalizador de la reforma del Poder
Legislativo, a la par que se ha convertido en un in-
terlocutor vélido y respetado por todas las formacio-
nes politicas representadas en la AN. Este delicado
papel conlleva riesgos. Hasta el momento el PNUD
sorted los riesgos con un abordaje inclusivo al tra-

34. En 2002, seguin datos del Latinobarémetro, el 71.1% de los ciudadanos nicaragiienses desconfiaban de la AN frente al 21.9% que

confiaban en ella.

35. Este tipo de funciones se han desempefado en determinadas coyunturas criticas (como la crisis de octubre de 2005), donde el

PNUD fue el interlocutor entre el Presidente y la AN.
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bajar con todos los partidos politicos. Sin embargo,
es necesario que el PNUD este consciente de estos
riesgos para poder administrarlos y no comprom-
eter su mandato de neutralidad politica.

4.2.3 PARTIDOS POLITICOS
Del trabajo del PNUD en el ambito legislativo y de

una iniciativa regional como el andlisis politico y
escenarios de corto y mediano plazo para fortalecer
la gobernabilidad democritica en América Latina
(PAPEP) con miembros de los partidos politicos*
aparecid, posteriormente, la oportunidad de trabajar
en el mundo partidario. En esta direccién el PNUD
opté estratégicamente por incidir en la modern-
izacién y democratizacién de los partidos politicos
y en la formacién de sus miembros. Asi el PNUD
observo la realidad de los partidos politicos de Ni-
caragua como una oportunidad, mds que como un
problema, a pesar de que son uno de los actores de
menor credibilidad en el pais.

Esta linea de trabajo, que profundiza la 16gica de in-
tervencién de los principales responsables politicos,
se inici6 en 2004. Por ello en el momento de redac-
cién de este informe atn no hay distancia temporal
suficiente como para medir resultados evidentes.

Con todo, es preciso apuntar que el PNUD (conjun-
tamente con un grupo de cooperantes bilaterales) ha
trabajado en la reforma y consolidacién institucio-
nal de los partidos en términos de democratizacién
interna, transparencia, eficacia y arraigo en la so-
ciedad —basdndose en las directrices ofrecidas por
el Informe sobre Democracia del Programa de De-
sarrollo Democritico en América Latina (PROD-
DAL)-. También ha mantenido vinculos con las
organizaciones de juveniles de las mismas forma-
ciones partidarias con el fin de formar e incidir en
los nuevos liderazgos en los temas que el PNUD
considera criticos®”.

E1 PNUD ha trabajado con los partidos que tienen
representacién en la AN —el PLC, el FSLN, el Par-
tido Conservador, Camino Cristiano y la Alianza
para la Republica—, asi como con los partidos re-
gionales que tienen representacién en los Consejos
Regionales de la Costa Atldntica, Yatama y Pamuc.

Para ello el PNUD establecié un equipo multipar-
tidario llamado el grupo de enlace con el que esta-
blecen temas a tratar, las prioridades, el calendario
y las metas.

Hasta la fecha existen ya algunos resultados claros,
como la formacién de casi 400 candidatos de todos
los partidos a consejeros regionales de la RAAN y
la RAAS, la creacién de espacios multipartidarios
a nivel nacional sobre temas no coyunturales (como
e género o los OMD), la participacién de dirigentes
adultos en maestrias, cursos y visitas formativas, y el
inicio de procesos de selecciéon democritica interna
de candidatos a nivel local y departamental.

Al igual que en el ambito parlamentario, los pro-
gramas del PNUD aparecieron a partir de la de-
mandas de asesoria, apoyo técnico y formacién de
dirigentes de los partidos, y el PNUD accedié con
la condicién de transparencia, neutralidad y cole-
gialidad. En este sentido el PNUD ha trabajado
desde el respeto y por ello se ha constituido como
un actor que tiene legitimidad, a la par que se ha
ganado un claro liderazgo como interlocutor vélido
entre la comunidad internacional y los partidos.

4.2.4 SEGURIDAD CIUDADANA

El tema de seguridad ciudadana es reciente en Ni-
caragua, a pesar de su gran relevancia en la regién.
Si bien en Nicaragua no existe alarma social so-
bre este tema, recientemente se ha experimentado
un incremento de los indices de criminalidad. Por
ello las autoridades han empezado a percibir que la
necesidad de mantener los niveles de seguridad ciu-
dadana a través de politicas activas.

En el proceso de generar conciencia sobre el tema, el
PNUD ha ejercido un rol relevante de asesoramien-
to en politicas, realizado a través de una visién inte-
gral donde se han disefiado acciones de prevencién
y formacién de sectores de riesgo, y no s6lo medidas
de cardcter punitivo o de control de armas.

Se ha trabajado con los diversos organismos del Es-
tado, como el Ministerio Publico, el Ministerio de
Gobernacién y, sobre todo, con la Policia Nacional,
y con los organizaciones de la sociedad civil que

36. Véase al respecto el informe sobre partidos politicos en Centroamérica, Panamd y la Republica Dominicana dirigido por Achard

y Gonzélez (2004).
37. PNUD (2006): 67-68.
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trabajan sobre la red asociativa de los barrios afecta-
dos, los sectores de riesgo y las pandillas. Hasta la
fecha el trabajo se ha centrado en los distritos 2, 3,
5y 6 de Managua, en Ciudad Sandino, Tipitapa y
las ciudades de Esteli y Leén.

En este trabajo destaca el apoyo y compromiso de
la Policia Nacional (que se caracteriza por ser la
menos represiva de la region), que ha accedido a
trabajar con un enfoque preventivo como “policia
de proximidad” o “comunitaria” en los barrios de
riesgo y que ha cooperado con las asociaciones de
vecinos.

Los resultados y el impacto de este programa, atn
reciente, son dificiles de evaluar. Con todo es po-
sible exponer que la incidencia a nivel institucional
fue notable: se cre6 una Direccién de Convivencia
y Seguridad Ciudadana en el Ministerio de Gober-
nacién (MIGOB), se apoy6 a la formulacién del an-
teproyecto de Ley de Convivencia y Seguridad Ciu-
dadana, y se formaron funcionarios en el cuerpo de
la Policia y del MIGOB. Respecto a la inseguridad
ciudadana los datos preliminares indican que du-
rante 2005 hubo un 53% menos de violencia directa
ejecutada por jévenes que en 2004, dato que alienta
la promocién de politicas en esta direccién.

En otra direccién también cabe sefialar que existe
una dindmica de apertura de nuevos temas, como
la prevencién de la accidentalidad del trinsito y la
violencia intrafamiliar. Respecto a éste ultimo el

PNUD estd estudiando acciones coordinadas con
la OPS, el Fondo de Poblacién de las Naciones Uni-
das (UNFPA) y el UNIFEM.

4.2.5 DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION
CIUDADANA

Durante el régimen somocista y el proceso revolu-
cionario sandinista el pais cont6 con una estructura
politico-administrativa centralizada, dentro de la
cual los gobiernos locales tuvieron funciones y re-
sponsabilidades restringidas y limitadas. A partir
de 1990, se inicié un incipiente proceso de descen-
tralizacién y fortalecimiento municipal provocado
por el impulso de una reforma del Estado, que
pretendia definir mds claramente las funciones, las
competencias y los roles de los municipios; y por el
apoyo que la comunidad internacional proporcioné

a través de una serie de programas que se ejecuta-
ban a través de instituciones municipalistas como
el Instituto Nicaragiiense de Fomento Municipal
(INIFOM), el Fondo de Inversién Social de Emer-
gencia (FISE) y la Asociaciéon de Municipios de
Nicaragua (AMUNIC).

A pesar de muchas dificultades, estos programas
han fortalecido la capacidad de planificacién y ad-
ministracién de los gobiernos locales, tanto en la
gestion de servicios, donde se valoré positivamente
el apoyo que brindan los Voluntarios de las Nacio-
nes Unidas a la gestién de municipios pequefios,
como en el disefio de inversiones.

Con base en este proceso, si bien los gobiernos mu-
nicipales tienen mayor autonomia y han ido incre-
mentando paulatinamente su capacidad de gestién,
atn carecen de recursos propios suficientes para
cumplir con sus funciones y responsabilidades (ac-
tualmente reciben el 6% de los ingresos fiscales del
Estado a través de transferencias). Y si bien la plani-
ficacién desde lo local se ha vuelto en un imperativo
para que se pueda tener mayor incidencia en la re-
duccién de la pobreza, hasta hoy todavia no se han
desarrollado estrategias claras para que los ODM se
lleven a cabo por parte de los municipios.

Respecto a la participacién ciudadana, la ERCERP
ha enfatizado la necesidad de impulsar sistemas de
construccién de consenso para la implementacién de
reformas gubernamentales, el disefio de la provisién
de servicios publicos y la rendicién de cuentas.

En esta direccién el PNUD ha apoyado un sistema
nacional de coordinacién para la implementacién
participativa, el seguimiento y la evaluacién de la
estrategia de reduccién de la pobreza —insertado
en la légica del Plan Nacional de Desarrollo—,
conocido como el sistema PASE. EI PASE pre-
tende mejorar los niveles de coordinacién, infor-
macién y participacién ciudadana, y establecer la
base que sostenga a los Consejos de Desarrollo
Regional y Departamental.

A la vez, la contribucién del PNUD al proceso de
descentralizacién se ha visto reforzada en los ulti-
mos afios por medio de una efectiva alianza que ha
hecho con el Fondo de las Naciones Unidas para

el Desarrollo de la Capitalizacién (FNUDC). Esto

le ha permitido incorporar dentro de su estructura

38. Sistema Nacional de Coordinacién para la Implementacién, Monitoreo y Evaluacién Participativa de la ERCERP
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interna a profesionales del FNUDC quienes han
incrementado la influencia del PNUD en ciertos
procesos criticos para la descentralizacién y el for-
talecimiento municipal en Nicaragua a través de:

* dar su apoyo al proceso de elaboracién de
una futura estrategia de descentralizacién,
incluyendo apoyo para la elaboracién y apro-
bacién de la Ley de Transferencias fiscales a
los municipios.

* elaborar un anilisis sobre el uso de las trans-
ferencias por parte de los municipios lo que
ha permitido revisar el modelo del cilculo
tributario en el pais y la forma de asignacién
de recursos.

*  colaborar en el disefio de los mecanismos de
consulta a nivel municipal y departamental que
fueron utilizados para la elaboracién del Plan
Nacional de Desarrollo.

Durante la evaluacién se pudo percibir que, a pesar
de los avances constatados en la descentralizacién
y el fortalecimiento municipal, este tema necesita
un mayor impulso y atencién por parte del PNUD.
En esta misma dindmica seria conveniente un pro-
ceso de coordinacién de los organismos del sistema
para abordar el tema de la gobernabilidad local y del
cumplimiento de los ODM en el territorio.

4.2.6 PROGRAMA COSTA ATLANTICA

El PNUD decidi6 abrir un programa especifico
en la Costa Atlantica en 2002 por sus condiciones
singulares. Si bien desde inicios de los noventa el
PNUD trabajé con programas de reinsercién de
desmovilizados de la guerra® (con proyectos de vivi-
enda y seguridad alimentaria), no fue hasta el CCF
2002-2007 que se abri6é un programa cuyo objetivo
principal consistié en incidir en la realidad de la
Costa Atlantica de forma consistente y amplia.

El programa fue fruto del desarrollo l6gico de tar-
eas anteriores en el dmbito de la proteccién medio-
ambiental*® y de una voluntad politica decidida, por

parte de la oficina PNUD de Nicaragua, de poner

sobre la agenda nacional la compleja y critica re-
alidad de la Costa Atldntica. La apertura de este
“nuevo dmbito de trabajo” requirié utilizar recursos
propios del PNUD (un millén de délares para el
periodo 2003-2007) y la constitucién de un equipo
propio presente en el territorio con dos oficiales de
enlace y dos casas de las Naciones Unidas- ubicadas

en Bluefields y Bilwi.

Debido a la legitimidad que gané el PNUD en
el desarrollo de sus tareas en la regién y a la co-
ordinacién con otras dreas de trabajo (en especial
las de gobernabilidad, medio ambiente y desarrollo
econémico), el PNUD obtuvo recursos externos
complementarios de la comunidad internacional
con que trabajar en la zona.

La evaluacién del Programa Costa Atlintica es
importante debido a su cardcter novedoso, critico,
estratégico y por su posible “reproducibilidad” en
otras zonas de América Latina que también tienen
territorios con poca presencia estatal e indices muy
bajos de desarrollo humano, pero con gran riqueza
en biodiversidad y recursos, y que cuentan con la
presencia de actores tradicionales —como las comu-
nidades indigenas— y actores de nuevo cuflo —como
agrupaciones de colonos que abren frontera agri-
cola, empresas transnacionales o incluso redes del
crimen organizado—.

Para impulsar el programa, el equipo del PNUD
para la Costa Atldntica consensu6 sus agendas en
un Comité de Trabajo compuesto por los dos presi-
dentes de los Gobiernos autonémicos, los dos presi-
dentes de los Consejos autonémicos, el Secretario
de Estado para la Costa Atldntica y los miembros
del equipo del PNUD.

El Programa Costa Atlantica se centra el fortaleci-
miento de la Autonomia, a través del apoyo a las
instituciones y a los actores. Desde la eleccidon de
los primeros consejos regionales en 1990, se han
sucedido cuatro elecciones para renovar los repre-
sentantes de estas instituciones (1994, 1998, 2002
y 2006), hecho que supone ya cierta experiencia de
organizacién y funcionamiento.

39. Proyecto de Apoyo al Desarrollo Humano Sostenible de las Comunidades Indigenas y Campesinas de la Zona Norte de la Regién

Auténoma del Atlantico Sur (PRORAAS).

40. Elinterés debido a motivos ambientales es evidente: en la regidn se encuentran dos reservas de la biosfera con una gran riqueza en
biodiversidad; es un area vulnerable debido a la fragilidad de los ecosistemas y a la presion socioecondmica a que se enfrenta.
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Sin embargo, uno de los elementos mas contradic-
torios de la creacién y activacion de estas institucio-
nes ha sido su complejo encaje en el disefio del Es-
tado nicaragiense, que siempre ha sido de caricter
unitario. La Republica de Nicaragua, ya sea por su
tamafio o su tradicién politica, siempre ha consid-
erado al ejecutivo nacional como la unica instancia
real de poder. Con el tiempo los gobiernos locales
han ido jugando un rol mds significativo, aunque
siempre pequefio debido a su reducido presupuesto.

El encaje de las dos Regiones Auténomas en la es-
tructura politico-administrativa del Estado ha su-
puesto la aparicién de un disefio institucional sui
generis. Nicaragua se ha convertido en un estado
unitario asimétrico, pues si bien mantiene una or-
ganizacién centralizada en todo el pais, también
reconoce (desde 1987) la RAAN y la RAAS como
instancias con representacion, capacidad politica y
competencias propias.

La vida de las instituciones auténomas ha sido ten-
sa y conflictiva con el gobierno central y los muni-
cipios de la Costa Atldntica. Desde 1990 las insti-
tuciones autonémicas han tenido que sobrevivir a
la oposicién de la administracién de Managua, que
desde inicios de los noventa argumenté que la au-
tonomia habia sido una respuesta a la confrontacién
de los ochenta, pero que era innecesaria una vez
terminada la guerra. Posteriormente, al constatar
la determinacién de los costefios de mantener sus
instituciones, el gobierno opté por el control presu-
puestario y la cooptacién de las autoridades*.

Las instituciones de la Costa deberian defender los
intereses locales y velar por la utilizacién de los re-
cursos del territorio en beneficio de sus habitantes.
A la vez, el Estado deberia considerar que las in-
stituciones autonémicas no hacen competencia al
gobierno central, sino que representan al Estado y
que su autonomia es fruto de la diversidad cultural
e identitaria presente en Nicaragua. Sin embargo, la
realidad desde la creacién de la RAAN yla RAAS
ha sido muy diferente. La combinacién de penuria,
falta de poder politico efectivo de las autoridades
de la zona e incomprensién del gobierno central ha
producido el efecto perverso de la inoperancia insti-
tucional y el descrédito.

En este marco la tarea del PNUD ha sido la de
ofrecer experiencia especializada tanto al gobi-
erno central como a las instituciones autonémicas
para disefiar un sistema de interlocucién coherente,
apoyar a las autoridades autonémicas en el disefio
e implementacién de sus politicas, y formar a los
actores politicos.

a) El trabajo con el gobierno central

Los objetivos del Programa Costa Atlintica del
PNUD fueron vistos en un inicio con recelo por
parte del gobierno. Con todo y debido a la credi-
bilidad del PNUD, el gobierno acepté la propuesta
considerdndola un paso efectivo en el proceso de
mejora del formato institucional del Estado, pero
exigié que el trabajo se coordinara con una insti-
tucién creada ad hoc: la Secretaria de Estado para

la Costa Atldntica (SEPCA).

La SEPCA fue la instancia del gobierno central
presente en el programa de la Costa Atlantica. Su
relacién con el resto de actores presentes en el Co-
mité de Trabajo fue conflictiva y obviamente no fue
neutral; representé en todo momento los intereses
del gobierno de Managua. Pero la activacién del
programa supuso el inicio de un cambio en la 16gi-
ca de interlocucién entre Managua y las regiones
auténomas, y la aparicién de una consciencia entre
algunos altos funcionarios de que Nicaragua es un
Estado multicultural.

E1 PNUD aparecié como un facilitador del didlogo
entre las partes y, sobre todo, como un garante de la
misma Autonomia. En esta linea el PNUD fue fiel
a las tesis de su Informe sobre Desarrollo Humano
de 2005 cuyas conclusiones exponen que la conflic-
tividad entre comunidades con diferencias cultura-
les no estd relacionada con la diversidad, sino con
la imposicién arbitraria de unas comunidades sobre
otras, a la vez que recomienda a los paises con rasgos
pluriétnicos el disefio de mecanismos institucionales
que puedan satisfacer las demandas de pluralidad.

b) ) El trabajo con las instituciones autonémicas

El PNUD tiene una larga relacion con las institu-
ciones autonémicas. Su l6gica fue semejante a la de
los programas que inicié con el Poder Legislativo
con la diferencia de que en ese caso la demanda par-

41. Gurdian, Hale y Gordon (2004).
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ti6 de miembros de una bancada de la AN y en éste
fue el PNUD quien se dirigié directamente a las au-
toridades de las instituciones autonémicas.

Como en otras intervenciones de alta sensibi-
lidad politica, el acercamiento del PNUD supuso
la “acreditacién” publica de los interlocutores.
Después del primer contacto entre el PNUD vy
las autoridades de los poderes legislativos y ejecu-
tivos de las dos regiones autonémicas, se elaboré
un documento consensuado de trabajo donde se
establecieron, en 2004, las lineas de accién a nivel
legislativo que priorizaron:

* modernizar y fortalecer la institucionalidad
de los Consejos Regionales a través de impul-
sar la reforma de los reglamentos internos y
sus estatutos.

* apoyar con medios e infraestructuras a las
Comisiones de Trabajo (institucién equivalente a
las Comisiones Parlamentarias) de los Consejos.

*  depurar y armonizar la legislacién autonémica.

e crear instrumentos de comunicacién institucio-
nal de los Consejos.

* generar mecanismos de relacién institucional
entre la Asamblea Nacional y los Consejos a

través de la CEM de la AN.
El PNUD apoyé también la readecuacién de la

estructura orgdnica y administrativa de los Gobi-
ernos Regionales y la preparacién de las Memo-
rias de Gestion y de Traspaso del Poder Ejecutivo
tanto en la RAAN como en la RAAS. Este hecho
supuso que por primera vez en la historia de las
autonomias se llevara a cabo un traspaso de poder
entre autoridades entrantes y salientes de forma or-
denada y respetuosa.

¢) Capacitacion de actores politicos regionales

Fruto del trabajo realizado con las instituciones
autonémicas y de la experiencia de los trabajos
realizados en gobernabilidad a nivel nacional, el
PNUD reprodujo las actividades de formacién a los
miembros de los partidos politicos en las dos regio-

nes de la Costa Atlantica aprovechando la convoca-
toria de elecciones autonémicas en marzo de 2006.
Impulsé la capacitaciéon de 400 candidatos a con-
sejeros regionales (tanto de la RAAN como de la
RAAS) con un curso propedéutico sobre gestién y
autonomia regional*. Para ello, el PNUD creé un
Grupo de Enlace de cardcter multipartidario para
canalizar las demandas de los partidos. De esta ex-
periencia el PNUD generé6 vinculos de confianza
con los miembros de los partidos politicos presentes
en la Costa Atldntica;, se constaté que el tema de la
Autonomia ya no es un tema “de élites” sino que ha
penetrado en el tejido social.

d) Otras actividades

El PNUD ha apoyado también el funcionamien-
to de instancias de coordinacién como el Consejo
Ecuménico del Caribe donde participan las iglesias
anglicana, catdlica, morava y bautista. Igualmente
ha auspiciado la discusién de problemas altamente
sensibles y relevantes para la Costa Atlantica como
el VIH/SIDA, las drogas y prostitucién. Ademis,
estd discutiendo (con financiamiento de la cooper-
acién britdnica) el tema de la reduccién de la violen-
cia principalmente con la creacién de una politica
municipal junto con la URACCAN para trabajar
con las escuelas en busca de la reduccién del im-
pacto de la violencia infantil e intrafamiliar.

4.2.7 OTROS PROGRAMAS
Mais alla de los 4mbitos tratados, el PNUD ha de-

sarrollado programas en otras dreas aunque con
menor intensidad. Estas se han centrado mayori-
tariamente en el Poder Ejecutivo, a saber:

* El apoyo a los procesos de traspaso del poder
ejecutivo después de las elecciones, cuyo objeti-
vo es mantener la transparencia y el respeto a la
institucionalidad entre las autoridades salientes
y entrantes.

* El apoyo en la administracién de servicios a
peticién de instituciones del Estado o de coope-
rantes bilaterales o multilaterales.

42. En ese empefo el PNUD tuvo el apoyo de organismos bilaterales de cooperacién que estaban interesados en esta tarea, pero

preferian que un organismo multilateral lo impulsara.
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* El apoyo a la promocién y consolidacién de
instancias de concertacién de la sociedad civil
organizada para negociar y trasladar demandas
a las instituciones del Estado —donde destaca
el trabajo realizado a través del CONPES y el
CONADES*-. Por otro lado, en la actualidad
se constata que no existen plataformas de rep-
resentacién de actores sociales tan relevantes
como los inmigrantes o los microprestatarios.

4.3 MEDIO AMBIENTE Y PREVENCION DE
DESASTRES NATURALES

Las tareas del PNUD se han centrado en apoyar el
fortalecimiento de la gestién ambiental, la reduccién
de vulnerabilidad de los ecosistemas del pais (e in-
tentar preservar asi la biodiversidad) y el desarrollo
de energias sostenibles para mejorar las condiciones
de vida de los pobres, conectando este 4mbito con el
de reduccién de la pobreza.

Cabe destacar ademds que el PNUD esta presen-
te en la sub-mesa de medio ambiente, en la que
se impulsa el plan ambiental que estd elaborando
el gobierno. El objetivo principal es la creacién de
capacidades nacionales, que se han traducido may-
oritariamente en la elaboracién de jurisdiccién na-
cional acorde con las convenciones internacionales y
el apoyo a la Procuraduria Ambiental. En esta linea
a nivel local se ha apoyado la capacidad normativa
de las alcaldias, donde se han desarrollado diversas
iniciativas en zonas del trépico seco.

Respecto a las tareas vinculadas a la reduccién de
la vulnerabilidad ambiental destacan las funciones
de asesoria a través de la formulacién de program-
as para introducir temas como los contaminantes
orgénicos persistentes, la vulnerabilidad de la
frontera agricola (éste ultimo entronca con el de la
propiedad de la tierra y la gobernabilidad, que su-
puso la apertura del tema de la Costa Atldntica) o
la necesidad de proteger la biodiversidad en un en-
torno tan rico y fragil como la regién centroameri-

cana, donde se inserta el proyecto del Corredor
Biolégico Mesoamericano (CBM)*.

Finalmente, cabe sefialar el apoyo —en el drea de
asesoramiento y gestién de servicios— a la creacién
de 10 pequeiias centrales hidroeléctricas que deben
generar y distribuir energia en dreas rurales de la
regién central y oriental del pais. En esta tarea el
PNUD ha colaborado con la Comisién Nacional de
Energia, el FMAM, cooperantes internacionales y
diversas agencias nacionales de desarrollo.

La evaluacién en este Ambito se centra en el nivel de

consecucién de los logros previstos que se exponen
en el CCF, donde destacan:

* el incremento de la cobertura energética en el
pais a las poblaciones rurales, favoreciendo el
uso de energias renovables.

* lamejora de las capacidades técnicas de instancias
nacionales para integrar la politica ambiental con
los planes y programas de desarrollo nacional.

* eldesarrollo de capacidades locales y nacionales
a través de la implementacién de experiencias
piloto para revertir los procesos de desertifi-
cacién y que supongan innovaciones en la con-
servacion y uso sostenible del ecosistema.

El impacto que tuvo el huracin Mitch en Nicara-
gua a finales de 1998 supuso un punto de inflexién
en las politicas de prevencién en el pais, sobre todo
en las tareas de asistencia y reconstruccién posteri-
ores y en la necesidad de coordinar esfuerzos entre
la administracién y los actores internacionales. Por
ello fue clave evaluar la tarea del PNUD en dinam-
izar capacidades e institucionalidad —sobre todo en
el desarrollo legislativo, con la Ley 337 y la creacién
del Sistema Nacional de Prevencién, Mitigacién
y Atencién de Desastres (SINAPRED)-. Final-
mente también fue necesario evaluar el desempefio
del PNUD vy del gobierno en otras emergencias
humanitarias (como el caso de la hambruna del rio
Coco a mediados de 2005)*.

43. Respecto a este tema cabe sefalar que el apoyo a instancias de la sociedad civil fue una tarea prioritaria durante el periodo 1998
a 2001; sin embargo, hubo pocos resultados en su consolidacion a medio plazo como interlocutor sélido. Una de las dificultades
que se constataron al trabajar con estas instancias fue su sesgo partidario.

44. Debido a su caracter innovador y transfronterizo se realizé una evaluacién de medio término de este proyecto en 2003 (véase

Fuentes, Anderson y Schindler, 2003).

45. La hambruna fue ocasionada por una invasion de ratas que destruyd los principales cultivos y alimentos en las comunidades indi-
genas miskitas del Rio Coco, municipio de Waspam, Regién Autéonoma del Atlantico Norte (RAAN), una de las zonas mas pobres y

aisladas del pais.
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4.3.1 MEDIO AMBIENTE

La relacién del PNUD con este tema se inicia du-
rante el periodo 1998-2001 por medio de la ad-
ministracién de recursos del Fondo para el Medio
Ambiente Mundial (FMAM). Estos fondos permi-
tieron la estructuracién de una serie de proyectos
para la biodiversidad y la creacién al interior del
PNUD de una nueva drea de trabajo que intenta
vincular el tema ambiental con el de reduccién de
la pobreza.

En el 2004, el Ministerio del Ambiente y los Re-
cursos Naturales (MARENA) solicité apoyo del
PNUD para aplicar recursos FMAM también al
tema de las dreas protegidas. En tal sentido, se de-
sarroll6 una asistencia preparatoria para ampliar
el uso de recursos FMAM para contar con una
estrategia para el Sistema Nacional de Areas Pro-
tegidas que le permiti6 a MARENA estructurar
esquemas administrativos en los cuales el ministe-
rio supervisaria y a través de acuerdos con terceras
partes se manejarian descentralizadamente varias
dreas protegidas.

Las conclusiones de la evaluacién en el tema se ba-
san en gran medida en las entrevistas realizadas a
funcionarios de MARENA, del SICA, el PNUD
y diversos organismos internacionales, asi como en
diversos documentos de evaluacién.

a) Biodiversidad

El proyecto pretende que haya una presencia efec-
tiva y mecanismos de gobernabilidad del drea pro-
tegida especialmente donde las tortugas desovan en
la reserva de Escalante-Chacocente (una de las 76
areas protegidas del pais). De comun acuerdo con
el Gobierno se opté por ejecutar el proyecto a través
de ONG. De acuerdo a funcionarios del PNUD,
el proyecto ha servido como catalizador para que
propietarios privados, alcaldias, la fuerza naval de
Nicaragua, MARENA, ONG vy asociaciones lo-
cales de vecinos participen en la proteccién de dreas
aunque este esfuerzo es relativamente reciente. El
proyecto ha servido para contar con una estrategia
nacional de dreas protegidas que ha servido como
referencia para el disefio de un proyecto completo
FMAM, al igual que para gestionar otros proyectos
de cooperacién, con fondos de Japén.

Una de las barreras mds importantes para la conse-
cucién del objetivo del proyecto ha sido la dificultad
de crear una asociacién publica-privada por medio

del establecimiento de una fundacién denominada
FUNDAC. Sin embargo, este es un buen ejemplo
de arreglo institucional que se podria reproducir en
otras zonas del pais

Diversas fuentes consideran que el proyecto de
Chacocente es altamente relevante y pertinente
para el pais aunque no ha sido ficil la relacién de
MARENA con las ONG. Estiman que una mayor
intervencién del PNUD podria incrementar los im-
pactos del trabajo realizado hasta el momento para
asegurar la sostenibilidad y apropiacién del trabajo.
Consideran, sin embargo, que esta drea de trabajo
serd eventualmente reproducible pues los conteni-
dos y objetivos son apropiados para otras dreas del
pais, especialmente en la Costa Atldntica.

b) Cambio climatico

En esta drea se han desarrollado varias iniciativas
conjuntas con MARENA, especialmente para que
el pais pueda hacerle frente a una serie de convenios
internacionalesy establecer su grado de cumplimien-
to ante la Convencién Marco de las Naciones Uni-

das sobre el Cambio Climético (CMNUCC). Al-

gunas de estas iniciativas han sido:

* la elaboracién de un inventario nacional de
gases de efecto invernadero, de los cambios de
uso de la tierra y la silvicultura y de los desechos
solidos y liquidos. Con estos documentos se
intenta determinar la linea de base para Nica-
ragua y a partir de ella determinar medidas y
politicas de orden nacional para hacerle frente a
estos problemas.

* un plan de mitigacién ante el cambio climitico
para los departamentos de Boaco y Chontales.

Ademis, con MARENA se ha trabajado en la cre-
acién de la oficinal nacional de desarrollo limpio,
apoyada con fondos TRAC y la cual busca orien-
tar a los inversionistas, especialmente de la empresa
privada en mecanismos de desarrollo limpio.

Esta es un drea altamente relevante y pertinente para
el pais. Sin embargo, el impacto del trabajo todavia
es reducido debido a la poca atencién que tiene den-
tro de la agenda y didlogo nacional. Es necesario un
mayor impulso tanto por parte de las autoridades
gubernamentales como de los cooperantes en gen-
eral y del PNUD en particular para que el tema se
mantenga en la agenda y sea apropiable por parte de
las instituciones publicas y privadas del pais. Con
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todo cabe mencionar algunas sefiales positivas que
ha generado el proyecto, como el hecho de que se
hayan colocado bonos en tres empresas emisoras de
gases contaminantes.

c) Desertificacién

El proyecto de desertificacién y sequia se ejecuta
en siete municipios del pais, su mayoria en Leén y
Chinandega que concentran las zonas mds secas del
pais. El proyecto se realiza en sociedad con el Fondo
Internacional para el Desarrollo de la Agricultura
(FIDA) y en colaboracién con varias instituciones
que colaboran con MARENA, entre otras, la FAO.
El proyecto se inicié en febrero de 2006 y la idea
es articular intervenciones donde los productores
puedan hacer inversiones productivas adecuadas al
terreno y a las condiciones climatolégicas, y evitar
que dichas dreas se desertifiquen. Un total de US$
20 millones de fondos FIDA serin canalizados a
través del Instituto de Desarrollo Rural. La alianza
con este Instituto busca que todas las intervenciones
incluyan la l6gica ambiental.

Esta drea de trabajo es valorada altamente tanto por
su pertinencia como su relevancia para el pais. Sin
embargo, la calidad de la intervencién del PNUD
no ha sido la esperada en términos de la sostenibili-
dad futura del proyecto y su posible apropiacién por
parte de los actores nacionales. Posiblemente a nivel
de reproducibilidad se pueden esperar resultados
mayores. En tal sentido, posiblemente habria que
contar con una mayor fluidez en las relaciones entre
la institucién gubernamental que recibe el apoyo y
las personas responsables del programa al interior

del PNUD.

Esta situacién podria ser el resultado de dos situa-
ciones. Por un lado, debido a la excesiva cantidad
de trabajo de los oficiales de programa del PNUD,
MARENA puede percibir que es desatendida y atri-
buir esta situacién a una falta de voluntad o experi-
encia de los oficiales de programa. En esta direccién
la influencia del FMAM en las intervenciones del
PNUD vy el mandato que tiene la agencia de llevar
los programas operacionales del FMAM supone
una notable carga de trabajo para los responsables
de este tema al interior del PNUD. En tal senti-
do, la continuidad de seguimiento por parte de los
oficiales del PNUD se interrumpe con frecuencia
y eso limita la estructuracién de una relacién mds

fluida. Por otro lado, hay que tener en cuenta las
debilidades institucionales y de liderazgo que se dan
al interior de las instituciones del Estado. A manera
de ejemplo, en la administracién del Presidente Bo-
lafios MARENA conté con tres ministros, cuatro
viceministros y cambios constantes en los directores
de dreas.

d) Corredor Biolégico Mesoamericano

El proyecto regional surgié en un momento donde
el tema de la conectividad ambiental no era recono-
cido en Centroamérica. E1 CBM intenté generar
una red de dreas protegidas y sus zonas de amor-
tiguamiento unidas por los corredores ecolégicos
con una variedad de usos y grados de proteccién.
La idea es que los paises establezcan conjuntamente
el CBM como un sistema que integra, conserva y
utiliza la biodiversidad en el marco de las priori-
dades del desarrollo econémico, sostenible y social.
En tal sentido su relevancia ha sido alta al igual que
su pertinencia, pues permite introducir un concepto
derivado de programas regionales para las iniciati-
vas nacionales. Durante seis afios (hasta 2005), se
formularon y aprobaron tres programas regionales
para consolidar el CBM (el programa regional de
dreas protegidas, el programa regional de conec-
tividad, y el programa regional de seguimiento de
la biodiversidad). De acuerdo a funcionarios de
PNUD, estos programas sirven hoy de referentes
para planes y proyectos gubernamentales, asi como
a otros actores sociales y también internacionales.

Pese a estos logros, el CBM ha contado tanto con
adeptos como detractores. Algunos sectores asumi-
eron que la iniciativa podria concretarse en un pro-
grama regional. Sin embargo, la construccién de
un corredor biolgico de esta naturaleza implicaba
grandes cambios estructurales en cada uno de los
paises, especialmente cuando el concepto mismo
pareciera contradecir los efectos de lo que podrian
generar tanto el CAFTA como el Plan Puebla Pan-
am4 (PPP). Si bien el corredor ha servido como una
especie de incentivo para que el PPP y el CAFTA
sean mds aceptables en la region, el proyecto tam-
bién ha generado una importante dindmica regional
sobre temas ambientales.

Una visién critica del proceso de disefio y de la
gestién misma del proyecto se puede también en-
contrar en la evaluacién de medio término realizada
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en septiembre de 2003*. La evaluacién sostiene que
el documento de proyecto no era conocido por los
actores principales del proyecto, incluyendo las ofi-
cinas del PNUD en la regién. La evaluacién establ-
ece que los estudios de la ejecucién de los proyectos
(PIR, por sus siglas en inglés) muestran una pre-
sentacién de resultados inconsistente en su forma y
que es dificil verificar avances y logros del proyecto.
Ademis, se incluyen actividades, logros y procesos
no siempre estratégicos o directamente asociados a
los objetivos aprobados.

Como respuesta, el PNUD preparé una serie de
medidas para superar los problemas identificados
por la evaluacién de medio término, especialmente
referidas a la focalizacién temdtica y geogréfica
que deberia realizar el proyecto, para asegurar el
cumplimiento eficaz de actividades y objetivos pri-
oritarios en su ultima fase de operacién.

Hoy en dia existen 14 comités técnicos a nivel re-
gional que se retnen periédicamente para abordar
temas comunes. El problema fundamental pareciera
ser que el proyecto no cuenta con fondos para im-
plementar lo que dichos comités identifican como
prioridades y necesidades de inversién. Algunos
comités han buscado diversificar la captacién de re-
cursos. Los entrevistados de MARENA coinciden
en sefialar que el proyecto avanzé en el seguimiento
de la biodiversidad, pero no lo suficiente en el pago
por servicios ambientales; éste, sin embargo, estaba

fuera del alcance del proyecto de acuerdo a funcio-
narios del PNUD.

Actualmente en Nicaragua se estd trabajando para
delinear una estrategia nacional que permita dilu-
cidar el aporte nacional dentro de la estrategia re-
gional. Se estd trabajando en un plan de negocios
que cubra tres dreas estratégicas con sus respec-
tivos programas: dreas protegidas, biodiversidad
y conectividad.

En conclusién, el proyecto es relevante y pertinente
no sélo para la regién sino también para Nicara-
gua, donde ha generado importantes dinimicas en
el tema ambiental. Con todo, un proyecto de esta

envergadura podria ir acompafiado de mecanismos
financieros de inversién para hacer mdis viable su
concrecién y para que los actores puedan ver hechos
tangibles que van mds alld de las capacidades insti-
tucionales que desea dejar establecidos.

e) Pequeiias centrales hidroeléctricas

Nicaragua tiene una matriz de generacién energé-
tica basada en un 75% en hidrocarburos: bunker,
diésel y otros derivados del petréleo. Ademds, Ni-
caragua es el pais con menores indices de electrifi-
cacién en el drea centroamericana, especialmente en
sus zonas rurales*. Dada esta situacién ha sido im-
portante hacer un mejor balance de la matriz y veri-
ficar la existencia de fuentes alternativas de energia
a través de proyectos hidroeléctricos. En tal sentido,
en el afio 2000, el Gobierno de Nicaragua a través
de la Comisién Nacional de Energia (CNE) solicité
al PNUD su apoyo para aplicar fondos FMAM en
la temitica de la energia renovable.

El programa pretende mostrar el uso productivo de
energias renovables a través de la construccién de 10
hidroeléctricas a pequefia escala ubicadas en zonas
rurales aisladas del pais que no tienen acceso a la red
de electricidad y que serian manejadas como aso-
ciaciones privadas. El programa también contempla
el manejo de cuencas para evitar la deforestacién y
asegurar asi el suministro continuo de agua para el
funcionamiento de las centrales hidroeléctricas.

La preinversién y la factibilidad del proyecto fuer-
on originalmente financiadas con fondos FMAM
en el 2001. Los fondos han sido administrados
por el PNUD vy ejecutados por la CNE. La CNE
con apoyo del PNUD ha impulsado a partir de
este proyecto un proceso de armonizacién y coor-
dinacién de donantes. Se ha logrado que la Agen-
cia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacién
(COSUDE) al igual que el BID, el Banco Mun-
dial y el Gobierno de Nicaragua aporten un total de
US$ 14 millones para la construccién y puesta en
funcionamiento de las hidroeléctricas.

46. Véase Evaluacion de Medio Término del proyecto del Corredor Biologico Mesoamericano realizada por Fuentes, Anderson y

Schindler, Septiembre de 2003.

47. De acuerdo a la CNE, para el aio 2003, Nicaragua tenia un indice de electrificacion del 55.2%. Este indice aument6 al 58.2% en
2004, sin embargo la cobertura urbana alcanzé al 80%, mientras que la cobertura rural Unicamente al 26%. Comparado con los
otros paises de la region, Nicaragua posee el indice mas bajo de electrificacién a nivel nacional: Costa Rica tiene un indice de 97%;
Guatemala un 84.2%; El Salvador 78.1%; Panamd, 75.4% y Honduras, 62.5% (véase www.cne.gob.ni).
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De acuerdo a funcionarios del PNUD, la construc-
cién de obras se traté de realizar primeramente a
través de licitacién internacional pero el proceso
que sigue el FMAM fue demasiado tardado y los
oferentes presentaron cifras demasiado altas que
obligaron a realizar una nueva licitacién bajo pro-
cedimientos nacionales. En este proceso la CNE
ha estado bastante implicada. Estos retrasos afec-
taron el programa que unicamente pudo arrancar
hasta el 2004 y las tres primeras hidroeléctricas se
inaugurardn a finales de 2006. Se estima que unas
5 mil familias de escasos recursos serdn beneficia-
das. Obviamente, las familias de los lugares donde
se construirdn las hidroeléctricas podran valorar su
impacto cuando las empresas estén funcionando.

El programa ha permitido generar un didlogo
politico con la comunidad internacional sobre las
energias renovables (hecho que se vincula al tema
del cambio climdtico), y también ha ayudado a
elaborar un plan de electrificacién rural. Ademads
se ha contribuido a la formulacién de la Ley 532 de
promocién de las energias renovables, promulgada
en junio de 2005, y se ha elaborado una propuesta
de simplificacién de procesos para la obtencién de
concesiones de sistemas aislados, al igual que una
guia para el inversionista en energias renovables.

El programa trata de demostrar que la tecnologia
de pequefias centrales hidroeléctricas es viable en
paises como Nicaragua. Se ha subsidiado la inver-
sién para tener un modelo de estructura financiera
que pueda posteriormente hacerlo atractivo a inver-
sionistas privados. En tal sentido, el financiamiento
del programa supone tres elementos: a) préstamos
a las comunidades; b) el subsidio al proyecto de
construccién de la hidroeléctrica, y c) los fondos de
contrapartida que aportan los socios del proyecto a
la empresa de sociedad anénima que se constituye
para su administracién.

De acuerdo con la COSUDE, el programa cierta-
mente es relevante para el pais, aunque consideran
que hay aspectos de sostenibilidad y reproducibi-
lidad que atn necesitan aclaracién. Al respecto, la
evaluacién de medio término del proyecto esta-
blece que la estrategia de reproduccién estd bien
concebida, aunque el mecanismo de reproduccién

previsto depende de muchos otros factores y acto-
res que transcienden el dmbito de su operacién. La
evaluacién también sostiene que la sostenibilidad
del proyecto debe entenderse a diferentes niveles:
“a) la continuacién y replicacién de inversiones en
plantas con base en las politicas y metodologias de
planificacién del Gobierno; b) la incorporacién de
las metodologias, reglamentos y capacidad humana
formada en las instituciones (CNE, gobierno, sector
privado y otros) como productos de la intervencién;
y la viabilidad econémica, financiera, técnica y ger-
encial de cada una de las pequefias centrales hidro-
eléctricas, objeto de esta intervencién FMAM?”.*

A pesar de las bondades y efectos positivos que se
vislumbran del programa para las municipalidades
donde se ubicardn las centrales, surgen dos preo-
cupaciones sobre su racionalidad financiera. Prim-
ero, el costo de inversién por unidad es alto. En tal
sentido, ¢scémo se podria asegurar recursos para
que se siga invirtiendo en electrificacién rural una
vez que disminuyan los recursos externos actuales?
Segundo, las centrales son bienes financiados con
recursos publicos que pasardn a manos de pequefios
inversionistas privados del municipio para poder
asegurar su sostenibilidad. Sin embargo, nadie po-
dria garantizar que una vez que las hidroeléctricas
muestren su rentabilidad, puedan ser compradas
por inversionistas mayores, pudiendo convertir asi
recursos publicos en subsidios indirectos a la gran
empresa privada.

4.3.2 PREVENCION DE DESASTRES NATURALES

Antes del huracin Mitch, Nicaragua tenia un mo-
dus operandi reactivo ante los desastres naturales.
Cada vez que se suscitaba un fenémeno, se creaba
una comisién ad hoc para responder al desastre.
Pasado el desastre se volvia a la vida normal. El
Mitch fue la alarma que despert6 a la clase politica
y a la comunidad internacional, pues se pudo con-
statar la alta vulnerabilidad de Nicaragua, y la nece-
sidad genuina de crear un sistema de prevencién de
riesgos a nivel nacional.

A la luz de los compromisos contraidos durante el
Grupo Consultivo para Centroamérica realizado en
mayo de 1999 en Estocolmo, el Gobierno de Nica-

48. Véase, Remis Rijs y Thomas Scheutzlich (2006) “Evaluacion de Medio Término Proyecto COSUDE-PNUD/FMAM Desarrollo de
Pequenas Centrales Hidroeléctricas para Uso Productivo Fuera de la Red”, NIC-140045, ADvViSE-NLBV (Paises Bajos) y Projeckt

ConsultGmbH, (Alemania) Septiembre 2006.
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ragua sefial6 el interés de entrar no sélo a una fase
de reconstruccién sino también de transformacién
en materia de prevencién de desastres. Estas expre-
siones captaron el interés de la comunidad interna-
cional y el PNUD tuvo un rol esencial como catal-
izador, apoyando y brindando asistencia técnica al
proceso de cambio.

La asistencia técnica preparatoria proporcionada de
manera sistemdtica por el PNUD fue relevante y
pertinente para ayudar a conformar y aprobar una de
las leyes méds modernas en materia de desastres que
tiene Centroamérica®. La intervencién del PNUD
fue crucial para generar un didlogo entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo que desembocé en
la aprobacién de la Ley 337. Sin pretender generar
mayores burocracias, la ley busca la desconcentracién
y la descentralizacién de los esfuerzos de prevencién
de desastres y reduccién de riesgos, haciendo recaer
sobre los ministerios de linea y las municipalidades
las principales responsabilidades y tareas.

En términos de su reproducibilidad, dicha Ley ha
sido estudiada por varios paises de la regién, inspi-
rando a los gobiernos de El Salvador y Honduras.

Lo que probablemente no se contemplé es que
poner la ley en funcionamiento ha requerido mds
tiempo de lo previsto al igual que las gestiones ante
los donantes para conseguir los recursos necesarios
para su implementacién. El Secretario Ejecutivo de
SINAPRED reconoce que no se han hecho sufici-
entes gestiones para conseguir recursos fiscales que
den sostenibilidad al sistema, una vez se agoten los
recursos internacionales.

En cuanto a su apropiacién a nivel nacional, hay
un mayor entendimiento de lo que significa la
prevencion de desastres y la reduccién de riesgos.
Ademis, se estd pasando de una cultura reactiva a
una preventiva. Si bien se va ganando terreno en
la prevencién y la atencién post desastre, es en el
tema de la mitigacién donde se requieren mayores
avances pues el nivel de pobreza existente y la falta
presupuestaria en el pais lo impiden. Se necesita
también pasar del convencimiento a la accién para
que la inversién publica y privada incluya el analisis

de riesgo. Tampoco se ha avanzado suficiente en el
ordenamiento territorial, aunque el Instituto Nica-
ragtiense de Estudios Territoriales estd sometiendo
la ley de ordenamiento territorial, y varios alcaldes
estin elaborando planes de ordenamiento.

Un hecho importante es que sobre la base del tra-
bajo previamente realizado por el PNUD, el Ban-
co Mundial financié a partir de 2000, un proyecto
de vulnerabilidad®. El proyecto del Banco hizo
que el PNUD disminuyera su asistencia técnica

al SINAPRED.

Sin embargo, desde 2005 a raiz de la emergencia
del rio Coco en la cual 50,000 habitantes entraron
en una fase de hambruna debido a una plaga de
roedores que acabé con la mayoria de los cultivos y
alimentos de la zona, el SINAPRED ha trabajado
nuevamente de cerca con el PNUD. Su partici-
pacién ha sido fundamental para captar los fondos
de distintos organismos del sistema de las Nacio-
nes Unidas y de diversas agencias de cooperacién
y para coordinar sus acciones en la ayuda alimen-
taria, al igual que incrementar el acceso de la po-
blacién a servicios de salud, agua y saneamiento.
A vpartir de ello también se estd impulsando un
proceso de fortalecimiento de las municipalidades
para atender emergencias.

Tal como manifestaron los responsables, tanto a
nivel nacional como local, la puesta en marcha del
SINAPRED supuso la activacién de un sistema de
gestion de riegos que antes no existia. Esta mejora se
constaté con el paso, en octubre de 2005, del hura-
cin Beta por las costas de Nicaragua. El sistema en
su conjunto pudo enfrentar y salvaguardar las vidas
de las personas. Seis afios después de su gestacion el
sistema funcioné como se habia previsto®.

4.4 TENSIONES IDENTIFICADAS

El modelo de anilisis de la evaluacién partié de
dos premisas. Primero, la concepcién, modalidad
de abordaje y estrategia de implementacién de cada
programa o proyecto deberian ser complementar-
ias, coherentes y consistentes con una visién efec-

49. Entrevista al Secretario Ejecutivo de SINAPRED.

50. El proyecto por US$ 13 millones debia tener una duracién de tres afios y cubrir los 60 municipios de mayor riesgo en mapeo de
riesgos y obras de mitigacion (ejecutadas a través del FISE), capacitacion de alcaldes y equipar a 120 municipalidades con brigadas

municipales para responder a los desastres.

51. Entrevista al Secretario Ejecutivo de SINAPRED
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tiva de desarrollo para que, una vez los recursos y el
apoyo del PNUD disminuyan, existan suficientes
capacidades instaladas para darle reproducibilidad
y continuidad al programa o proyecto manteniendo
los resultados o beneficios de las intervenciones en
el tiempo. Segundo, estas cardcteristicas no sélo
deberian darse al interior de cada programa, sino
entre la totalidad de proyectos y programas que
promueve y maneja el PNUD. Esto es necesario
para que la estrategia institucional sea coherente
con la visién del desarrollo humano sostenible del
PNUD y tenga un mayor impacto en los procesos
de desarrollo del pais y en las capacidades requeri-
das para transformarlo.

Aplicando el modelo de andlisis, la evaluacién se ha
preguntado sobre el grado de consistencia e inter-
relacién que existe entre los objetivos de desarrollo,
los impactos, las capacidades, las concepciones, las
modalidades de abordaje y la estrategia institucio-
nal. La respuesta ha sido diferente segin el pro-
grama y el drea de desarrollo.

La evaluacién ha identificado una serie de tensiones
institucionales que reflejan, por un lado, el grado de
coherencia 16gica, complementariedad programati-
ca y consistencia estratégica de las intervenciones y
proyectos del PNUD en Nicaragua, y por el otro,
el debate existente al interior del PNUD sobre los
modelos de desarrollo y las modalidades de abordaje
para enfrentar estos desafios. Por ello, es necesario
sefialar las tensiones institucionales que se manifi-
estan a menudo en las tareas de desarrollo impulsa-

das por el PNUD:

a) Laimportancia de contar con una visién com-
partida y consensuada del desarrollo humano
sostenible frenta a la existencia de diversas
visiones, concepciones y posiciones, algunas
veces encontradas y otras contrapuestas y con-
tradictorias, de lo que cada programa u oficial
de programas entiende, comprende y promueve
por desarrollo.

b) la necesidad de tener una cartera de programas
y proyectos especializada en aquellos temas
criticos cuya promocién pudieran tener may-
ores impactos en los resultados de desarrollo
frenta a una diversidad y amplitud de cobertura
de la cartera.

¢) la necesidad de contar con programas y respu-
estas de largo plazo que puedan confrontar y
superar los problemas estructurales que aque-
jan al pais frent a la exigencia de dar respuestas
concretas a coyunturas y a solicitudes de corto
plazo que provienen de diversos actores.

d) la concentracién del trabajo en contenidos sus-
tantivos y de profundidad frent al trabajo que
significa la basqueda de distintas fuentes de re-
cursos financieros para poder darle continuidad a
la amplitud de las intervenciones institucionales.

e) la gestion de proyectos que nace de la logica de
la demanda nacional y local frent a la gestién de
proyectos basada en la oferta estratégica de los
recursos y abordajes existentes.

f) laimportancia de tener intervenciones sosteni-
das en el tiempo frent a la necesidad de tener
intervenciones puntuales con claras estrategias

de salida.

El abordaje de estas tensiones como marco interpre-
tativo se refleja en la siguiente seccién de conclusio-
nes y recomendaciones.
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Capitulo 5

CONCLUSIONES Y RECOMENDADIONES

El capitulo presenta las principales conclusiones
y recomendaciones sobre la contribucién que ha
hecho el PNUD al logro de los resultados de desar-
rollo en las dreas temdticas especificas de la reduc-
cién de pobreza, la gobernabilidad democritica, el
medio ambiente y la prevencién de crisis, el trabajo
en la Costa Atldntica y la coordinacién de donantes.
Enla seccién de recomendaciones se presentan pro-
puestas de tratamiento de las tensiones identificadas
que reflejan el grado de complementariedad pro-
gramdtica y coherencia estratégica de las interven-
ciones y proyectos del PNUD para el logro de los
resultados de desarrollo.

Tal como se ha sefialado en el capitulo 4, la perti-
nencia y relevancia de la mayoria de las interven-
ciones realizadas por el PNUD son innegables y
ampliamente reconocidas por los distintos actores
entrevistados. Los comentarios criticos que se of-
recen a continuacién de ninguna manera preten-
den desdibujar estos logros. Por el contrario, inten-
tan identificar algunos temas de por si altamente
complejos que podrian eventualmente incidir en el
logro de los resultados de desarrollo que la oficina

del PNUD pretende alcanzar en Nicaragua.

5.1.CONTRIBUCIONES DEL PNUD A LOS
RESULTADOS DE DESARROLLO
DE NICARAGUA

Reduccion de la pobreza

La generacién de informacién estadistica es una
herramienta determinante en el combate de la po-
breza y en la efectividad de las politicas publicas
orientadas al desarrollo humano. E INEC ha ido
asumiendo un rol mds protagénico como la enti-
dad responsable de proporcionar las cifras oficiales
del pais que sirven para conocer la evolucién de la
pobreza y el seguimiento de los ODM. El acom-
pafiamiento proporcionado por el PNUD al INEC
ha servido para validar su rol frente a otras institu-
ciones nacionales y para conseguir financiamiento
de otros donantes. La asesoria técnica ha permitido

generar estadisticas desagregadas por género, por
municipios y por sectores. Sin embargo, el INEC
continta siendo fragil institucionalmente y los re-
sultados de su trabajo son cuestionados por distintas
facciones politicas de Nicaragua, como lo demuestra
la polémica suscitada por los resultados del censo de
poblacién de vivienda en un afio electoral.

Por otra parte, la informacién proporcionada por el
INEC ha sido vital para promover otras iniciativas
relevantes para el pais como el trabajo en la sensibi-
lizacién en equidad de género dentro de la estrate-
gia de reduccién de la pobreza. La vinculacién que
tiene la produccién de informacién confiable con la
elaboracién de politicas publicas enfocadas en los
sectores mds vulnerables de la poblacién es eviden-
te. Este enfoque podria beneficiar también la efec-
tividad de las nuevas modalidades de cooperacién
adoptadas en el pais como los Apoyos Sectoriales
Ampliados. De la misma manera esta informacién
es clave para mejorar la calidad del gasto social tan-
to a nivel central como municipal.

La produccién de los Informes sobre Desarrollo
Humano ha sido comisionada a un equipo de pro-
fesionales independientes que han trabajado los
distintos ejes temdticos en cada informe. La coordi-
nacioén con el trabajo del INEC ha sido importante
en este esfuerzo. Sin embargo, los informes, alta-
mente valorados por las contrapartes nacionales e
internacionales como se comprobé en la mayor par-
te de las entrevistas realizadas, corren el riesgo de
no continuar siendo producidos, tanto por la falta
de generacién estadistica del INEC, asi como por la
baja prioridad que se les ha dado hasta el momento

dentro de la estrategia del PNUD.

En cuanto a las iniciativas locales para reducir la
pobreza, el PNUD apoy6 programas que buscaban
por un lado, atraer la inversién externa directa y
fortalecer la produccién local y, por el otro, invertir
en la infraestructura urbana. Los resultados de cada
iniciativa son diferentes.
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El modelo institucional de Pro-Nicaragua ha logra-
do atraer al pais un significativo volumen de inver-
sién externa que potencialmente puede generar un
ndamero importante de empleos. El rol del PNUD
tanto para administrar fondos y servir de paraguas
institucional al programa es reconocido positiva-
mente. La iniciativa apuesta mds a la competitivi-
dad y al incremento de la inversién privada como
la mejor forma de lograr el crecimiento econémico
para generar empleo y reducir la pobreza que a la
légica de contar con politicas puablicas que focali-
cen el gasto publico en dreas criticas necesarias para
cumplir con los ODM. Ambas intervenciones se
beneficiarian al explicitar la complementariedad o
contradiccién entre ambos enfoques.

El PTP por el contrario, pareciera mds congru-
ente con una politica de crecimiento pro-pobre
que intenta apoyar a pequefios productores locales
a hacerle frente a la apertura de los mercados. En
tal sentido pareciera ser mds relevante y pertinente.
Sin embargo, sus resultados son menos positivos
debido a deficiencias en el disefio, y las dificultades
de apropiacién que generé su poca vinculacién con
procesos locales de desarrollo.

Por tltimo, la prestacién directa de servicios como
la construccién de viviendas ha podido beneficiar a
un grupo importante de familias que viven en ex-
trema pobreza (PROMAPER) y ha apoyado la for-
macién de un nimero atin pequefio de mano de obra
cualificada a través del INATEC. Sin embargo, el
modelo de intervencién pareciera no ser sostenible
ni apropiable ya que depende de la existencia de un
flujo constante de subsidios para vivienda, recursos
que no estin del todo asegurados. Por otra parte,
la participacién de los beneficiarios en la gestién
y construccién de sus soluciones habitacionales ha
sido menor que la esperada. Con ello se muestran
algunas de las dificultades que ha enfrentado el
PNUD para proveer este tipo de servicios.

Por otro lado, en la Costa Atlantica los resultados de
los programas productivos no han sido tan visibles.
El problema radica en la dificultad de establecer vi-
siones e intereses compartidos entre los diversos ac-
tores que intervienen en la implementacién de estos
programas. Este fenémeno dificulta la apropiacién
de los proyectos por parte de los actores. A la vez, la
dispersién de iniciativas y escasez de recursos han
hecho dificil su sostenibilidad.

Se puede concluir, por lo tanto, que los modelos de
intervencién y los resultados alcanzados en el tema
de reduccién de la pobreza fueron variados. No
pareciera haber mayor conexién entre ellos y cémo
se complementan dentro de la estrategia institucio-

nal del PNUD.

Gobernabilidad democratica

En este dmbito el PNUD ha asumido el liderazgo
en varios temas relevantes que le han exigido desar-
rollar tareas no exentas de riesgos. Analizando el
trabajo realizado desde 1998 hasta hoy, se observa
la consolidacién de instituciones claves del Estado
de derecho, sobre todo el sistema de justicia y los
derechos propietarios y, de forma mds inmediata,
se trabajé con la sociedad civil. Los resultados en el
dmbito judicial fueron importantes: el PNUD fue
clave en la modernizacién del sistema judicial tanto
en sus procedimientos como en su infraestructura.
Pero con la politizacién de la justicia a raiz del pacto,
el PNUD se fue distanciando de este dmbito y sélo
ha atendido cuestiones estrictamente técnicas. Los
resultados sobre derechos propietarios fueron mds
discretos, sobre todo porque desde 1998 ya era un
tema donde el PNUD mostré pocas competencias.

Desde 2002 el PNUD cambié de perspectiva (adop-
tando la funcién de incidencia a las é€lites politicas)
y se especializé temdticamente. Asi empez6 a tra-
bajar con el Poder Legislativo y los partidos politi-
cos como actores clave para el funcionamiento de
la institucionalidad democritica. El trabajo con el
Poder Legislativo partié de una visién mds coher-
ente y una actividad mds concentrada (que parte de
su incidencia en la Comisién Especial de Modern-
izacién de la Asamblea Nacional y en las bancadas
parlamentarias) y, por ello, se prevé que en el futuro
los resultados sean incrementales, mas consistentes
y duraderos. Respecto al trabajo con los partidos
politicos, atn es pronto para predecir resultados, si
bien las tareas se han centrado en la reforma y la
consolidacién institucional de los partidos y en los
jovenes. Elriesgo en este dmbito es que la 16gica de
la dindmica partidaria termine sobre determinando
la orientacion de estos esfuerzos, si bien hasta la fe-
cha de la evaluacién los resultados eran positivos.

E1l PNUD también ha trabajado en los temas de la
descentralizacién y la participacién ciudadana, y
de la seguridad ciudadana. En la descentralizacién
ha tenido intervenciones recientes que le han dado
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mayor visibilidad, especialmente por la asistencia
técnica brindada en la elaboracién de la estrategia
de descentralizacién y fortalecimiento municipal.

Respecto al tema de la seguridad, los resultados han
sido significativos debido a que los programas im-
pulsados se hicieron desde una visién compartida
con los diversos actores (el MINGOB, la Policia
Nacional, ONG, asociaciones de vecinos y otras
agencias de cooperacién como el BID) a través de
intervenciones coherentes.

El PNUD se ha convertido en un actor clave para
el desarrollo de la Costa Atldntica. La legitimidad
ganada como interlocutor acreditado ha sido fruto
de su forma de actuar y su conocimiento de la re-
alidad; de su neutralidad, discrecién, voluntad de
consenso y respeto hacia los actores sociales y politi-
cos; de su concentracién en temas sustantivos que
responden a realidades criticas del pais; y de su efi-
ciencia y transparencia como gestor y administrador
de recursos. Esta experiencia contiene elementos de

aprendizaje para el PNUD.
El PNUD hizo una apuesta firme de trabajo en

la Costa Atlantica a pesar de las limitaciones fi-
nancieras y de los recelos del gobierno central. En
este sentido, el PNUD mostré liderazgo y volun-
tad politica de trabajar en un espacio territorial y
en temas concretos que le dieron, a la vez, un valor
moral afladido. A la vez, el PNUD utilizé de forma
6ptima los recursos y las habilidades aprendidas en
otros 4mbitos a nivel nacional, destacando las dreas
de gobernabilidad, medio ambiente y prevencién de
crisis. Por esa razén, el PNUD ha podido maximi-
zar los recursos y las experiencias especializadas y
hacer una intervencién integral en el territorio —tal
como lo demuestra la utilizacién en multiples espa-
cios del Informe sobre Desarrollo Humano—.

En cuanto a los resultados referidos a la gobern-
abilidad y el asesoramiento en politicas el PNUD
ha sido exitoso en el proceso de impulsar la re-
forma y la modernizacién de las instituciones au-
tonémicas y en la tarea de la elaboracién y difusién
del Informe sobre Desarrollo Humano. Ello fue
posible porque todos los miembros del programa
PNUD sobre la Costa Atlintica tenfan una visién
compartida y consistente de los objetivos de de-
sarrollo, habia una linea de trabajo consensuada y
la voluntad de realizar una intervencién sosteni-
da. Por ello los resultados de la intervencién del

PNUD han sido significativos en la SEPCA, y en
los ejecutivos y en los legislativos de la RAAN y
la RAAS. Después del trabajo realizado, ha mejo-
rado el encaje entre la Costa Atldntica y el Estado
— se ha logrado volver operativo el término “au-
tonomia” —, y se ha avanzado en la modernizacién
de las instituciones autonémicas.

Entre los resultados del programa se destaca el no-
table nivel de apropiacién de las autoridades del go-
bierno central de la idea de que es necesario crear un
“encaje institucional” de las dos regiones auténomas
y el Estado, y abandonar la l6gica de las relaciones
interpersonales y clientelares entre el gobierno cen-
tral y los politicos costefios.

El resultado de la actuacién del PNUD ha sido el
incremento de su prestigio en la zona como agente
facilitador, sobre todo en las tareas de gobernabi-
lidad, y por ello diversos donantes bilaterales han
acudido al PNUD para que sea el gestor e imple-
mentador de sus fondos en la zona, obteniendo a la
postre nuevos recursos. Las acciones del PNUD en
el ambito de la gobernabilidad son por tanto mds
sostenibles y coherentes a nivel del territorio.

Medio ambiente y prevencién de
desastres naturales

Los resultados alcanzados en el tema ambiental son
el incremento de la cobertura energética en zonas
rurales por medio del uso de energias renovables, el
fortalecimiento de capacidades técnicas para inte-
grar la politica ambiental con planes de desarrollo
que prioricen la mejora en las condiciones de vida
de los mds pobres, y el desarrollo de capacidades
para revertir procesos de desertificacién por medio
de la conservacién y uso sostenible de ecosistemas.

En cuanto al uso de energias renovables, la con-
struccién de pequefias centrales hidroeléctricas ten-
drd impactos ambientales y econémicos positivos en
las zonas seleccionadas aunque a un costo unitario
elevado. El manejo de cuencas para evitar la de-
forestacion y asegurar el suministro de agua para el
funcionamiento de las centrales serd otro resultado
positivo. Se reconoce el rol jugado por el PNUD en
administrar los fondos, incluyendo la supervisién de
los procesos de licitacién.

En cuanto a reduccién de la vulnerabilidad ambien-
tal la asesoria técnica del PNUD ha contribuido a la
aprobacién de algunas leyes y la introduccién en la
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agenda nacional de temas como los contaminantes
orgédnicos persistentes, la vulnerabilidad de la fron-
tera agricola —que ayudé a la apertura del trabajo
del PNUD en la Costa Atldntica— y la proteccién
de la biodiversidad —incluyendo el Corredor Bi-
olégico Mesoamericano—. Respecto a la reduccion
de la desertificacién, el programa podria tener un
alto potencial de impacto para pequefios producto-
res agropecuarios de Leén y Chinandega.

Pese a estos resultados, los programas apoyados
por PNUD en estas dreas parecieran ser efectivos
mientras existen recursos que administrar. Una vez
agotados, las capacidades institucionales no parecen
quedar lo suficientemente fortalecidas para que pu-
edan apropiarse de los procesos y darles continuidad
a las iniciativas.

En cuanto a la prevencién de crisis, el apoyo del
PNUD fue instrumental para la aprobacién de la ley
y la creacién del sistema nacional para la prevencién
de riesgos a nivel nacional (SINAPRED). Ademis,
facilité el financiamiento de organismos como el
Banco Mundial. Ante amenazas recientes de fené-
menos naturales y hambrunas, el SINAPRED
comprobé su funcionalidad y alcance, aunque ain
requiere recursos financieros y asistencia técnica
para su fortalecimiento y sostenibilidad.

En Nicaragua, la 16gica del corto plazo de la depre-
dacién ambiental y del uso insostenible de los re-
cursos naturales todavia se impone y las tareas de
la prevencién de crisis apoyadas por el PNUD han
sido mds asimiladas que las de la proteccién y la
conservacién del ambiente.

Armonizaciéony alineacién dela
cooperacion internacional

Nicaragua es el pais de Centroamérica que mds
ayuda al desarrollo ha recibido en la ltima década.
Para que la cooperacién tenga un mayor impacto,
la comunidad de donantes y el gobierno estin bus-
cando nuevas modalidades de apoyo que intentan
alejarse de la prictica tradicional del financiamiento
de proyectos, privilegiando ahora el apoyo sectorial
y el apoyo presupuestario. Debido al poco tiempo
de funcionamiento de estos mecanismos, ain es
pronto para apreciar resultados o cambios signifi-
cativos en las condiciones de desarrollo. Sin embar-
go, el apoyo prestado por el PNUD al proceso de

alineacién y armonizacién es reconocido y valorado

positivamente por el gobierno y por la comunidad
de donantes. En este contexto, el PNUD mantiene
una actitud abierta para identificar cudl es la combi-
nacién de modalidades que gana mayor efectividad
de cooperacién al desarrollo en Nicaragua.

5.2 SOBRE LAS TENSIONES IDENTIFICADAS

Se identificaron programas y proyectos que po-
seen una alta relevancia y pertinencia para el pafs,
pero que de acuerdo con la apreciacién hecha por
los mismos actores implicados, no han logrado al-
canzar adn los grados de eficacia y eficiencia pre-
vistos. También se observaron situaciones en que
los programas son relevantes, pertinentes, eficaces
y eficientes, pero que las modalidades de abordaje
no han generado las suficientes capacidades para
que los proyectos puedan ser reproducidos a escalas
mayores, o apropiados sustancialmente por los ac-
tores nacionales o para que continden funcionando
después de finalizado el apoyo técnico y financiero

del PNUD.

Segun este andlisis, el desafio principal para el
PNUD es que las tareas que realice e impulse se
basen en una visién compartida y coherente en sus
intervenciones a partir de una cartera especializada
y concentrada en temas criticos, y a través de pro-
gramas a largo plazo que se concentren en conteni-
dos sustantivos y de profundidad que partan de una
demanda real. Ademis, las intervenciones deberian
ser sostenidas en el tiempo y tener en cuenta, a
través de una postura critica y razonada, el debate
sobre las nuevas modalidades de cooperacién.

Existen riesgos institucionales que se deberfan ten-
er presentes. La intervencién del PNUD no deberia
concentrarse en una estrategia de financiamiento de
sus operaciones sin una clara identificacién del val-
or agregado que se pretende alcanzar en términos
de asistencia técnica para el desarrollo. Al respecto,
se deberian revisar los incentivos estructurales exis-
tentes para continuar ejecutando ese tipo de opera-
ciones. Se observé, ademds, que cuando el PNUD
responde primordialmente a la coyuntura y al sen-
tido de urgencia de las crisis politicas, se puede
poner en riesgo su prestigio como organismo mul-
tilateral neutral debido a su “incursién” en temas de
politica interna.
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5.3 RECOMENDACIONES PARA EL FUTURO
a) Respecto al posicionamiento

El PNUD seguir preservando preservar el marco
normativo del sistema de las Naciones Unidas y el
compromiso de promover el desarrollo humano sos-
tenible. Para ello, el PNUD necesita continuar su
labor de asesoramiento en politicas por el respeto a
la Carta de las Naciones Unidas y a la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos.

El PNUD deberia también identificar y trabajar
con contrapartes fiables y, para ello, es importante
establecer mecanismos para fiscalizar avances en los
resultados, y tener mds en cuenta la opinién plural
de los ciudadanos.

E1 PNUD deberia fortalecer su capacidad de plani-
ficacién, seguimiento y evaluacién. Si bien la ofici-
na cuenta con un plan de evaluacién y ha realizado
tres evaluaciones de efectos, en el drea de gobern-
abilidad los resultados de las mismas parecieran no
haber sido suficientemente utilizados para otorgar
mids coherencia a las intervenciones a nivel nacional,
sobre todo en las sinergias posibles de alcanzar entre
ejes temdticos como la gobernabilidad, la reduccién
de pobreza y el medio ambiente

Si el PNUD desea dar mayor continuidad y coher-
encia a sus intervenciones deberia hacer esfuerzos
por reducir la alta rotacién de personal, sobre todo
de oficiales de programas. Asi como maximizar
resultados de desarrollo en un didlogo abierto con
actores nacionales que genere un equilibrio entre
tareas sustantivas y de administracién de servicios
y alinear las capacidades internas de la oficina con
las necesidades de apoyo identificadas por las con-
trapartes en Nicaragua.

Se recomienda al PNUD ejercer un rol més activo
de coordinacién de las agencias del sistema de las
Naciones Unidas en las nuevas modalidades de
cooperaciéon. Ademds el PNUD deberia impulsar
un proceso de reflexién sobre las implicaciones de
las nuevas modalidades de financiamiento sobre los
procesos de descentralizacién y territorialidad de
las iniciativas de desarrollo.

b) Respecto ala reduccion de la pobreza

La desagregacién de datos poblacionales y el segui-
miento del efecto de politicas publicas en sectores
vulnerables de la poblacién es una necesidad pat-

ente en Nicaragua. El PNUD podria contribuir
ain mds a que se fortalezca la capacidad técnica del
INEC y no se politice. Ello supone apoyar la con-
stitucion, entre otras iniciativas, de una estrategia
nacional de desarrollo estadistico.

El PNUD podria reforzar el drea de generacién
de informacién y andlisis del pais desde una per-
spectiva de desarrollo humano y convertir los In-
formes sobre Desarrollo Humano en una préctica
bianual permanente.

Si el PNUD decide continuar apoyando el desar-
rollo productivo, se requeriria una mayor articu-
lacién con los consejos departamentales de desar-
rollo para ser efectivos en satisfacer la demanda, con
énfasis en programas que reduzcan el desempleo.
Ademis se requeriria una mayor armonizacién en-
tre donantes para contar con estrategias inicas de
abordaje y de administracién.

En el tema de la prestacién directa de servicios
como el caso de vivienda, el PNUD deberia dejar
de promover la construccién de vivienda nueva, o
hacerlo a través de esquemas que sean sostenibles
financieramente y no dependan exclusivamente de
los subsidios del Estado. En tal sentido deberia
valorar la pertinencia de continuar este trabajo, ar-
ticulindose con iniciativas existentes en el pais de
mejoramiento de vivienda que contienen esquemas
de recuperacién de créditos que tienen mds visos
de sostenibilidad.

En el tema de género, deberia definir una estrategia
institucional que integre el tema dentro de los dife-
rentes programas que realiza, ddndoles prioridad a
aquellos proyectos de formacién que pueden gen-
erar mayores habilidades para producir cambios y
resultados concretos. Se recomienda trabajar en un
programa de partidos politicos y mujeres.

¢) Respecto a temas de gobernabilidad

El PNUD deberia continuar trabajando en temas
de gobernabilidad democritica, basando su traba-
jo en principios normativos firmes, compartidos y
coherentes, mds alld de las coyunturas, a través de
condicionalidades claras y fiscalizables.

En tal sentido, el PNUD deberia ser un agente que
contribuya en una direccién clara en las directri-
ces politicas de Nicaragua del desarrollo humano
sostenible. Es preciso que el PNUD genere resulta-
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dos que, a la larga, sean reproducibles y sostenibles.
También deberia tener la opcién de abandonar dm-
bitos de trabajo, en el apoyo a la Asamblea Nacional
y a los partidos politicos, si las contrapartes caen
bajo dindmicas partidistas que desnaturalicen o
bloqueen sus funciones y responsabilidades.

El PNUD deberia también apoyar la ejecucién
del programa nacional de descentralizacién para
el desarrollo local, en el tema de las transferencias
fiscales a los municipios y el fortalecimiento de la
administracién municipal. Deberia ser también
un apoyo de los Comités de Desarrollo Local para
que puedan impulsar procesos de auditoria social.
E1 PNUD podria ampliar el trabajo con las asocia-
ciones de municipios a través del apoyo en normas
de control interno, montaje de sistemas de infor-
macién, disefio de un programa para hacer de la
equidad de género una cuestién interrelacionada
y sensibilizar sobre objetivos de desarrollo del mi-
lenio a nivel municipal.

La importancia de la participacién de la sociedad
civil para alcanzar las metas del Milenio y democ-
ratizar el pais es innegable. E1 PNUD deberia tener
presente la estructura econémica real de la socie-
dad en la cual una de las principales fuentes de in-
gresos proviene de personas que emigraron del pais.
El didlogo econémico y politico ha dejado fuera a
micro y pequefios empresarios del campo y la ciu-
dad. La masa fundamental de fuerzas sociales de
Nicaragua no pareciera tener representatividad.
El PNUD podria hacer esfuerzos para incluir es-
tas fuerzas sociales en los didlogos politicos y las
discusiones sobre politicas pablicas y el modelo de
desarrollo a seguir.

d) Respecto a temas de medioambiente y
prevencion de crisis

La asistencia técnica del PNUD en el tema am-
biental podria mejorarse para generar mayores ca-
pacidades a nivel nacional y local para facilitar el
cumplimiento de acuerdos internacionales que ha
suscrito Nicaragua como las convenciones de con-
servacién de la biodiversidad, el cambio climdtico
o los contaminantesorgdnicos persistentes. El én-
fasis deberia ser en asegurar una alta calidad de la
transferencia de conocimientos que complementa
el buen manejo en la intermediacién de recursos.
PNUD deberia asegurar que la mesa sectorial de

medio ambiente tenga en cuenta las prioridades que
el pais propone y no sélo las prioridades propuestas
por los donantes.

En el tema de la prevencién de crisis, ademds de
mantener un enfoque sectorial, el PNUD deberia
trabajar de manera intersectorial, la gestién de ries-
go. EIPNUD también deberia ayudar a estructurar
indicadores para medir el impacto y las repercusio-
nes econémicas de los desastres no sélo de grandes
fenémenos, sino de la sumatoria de los desastres co-
tidianos que afectan a la poblacién.

e) Respecto a temas especificos: la Costa Atlantica

Dados los resultados obtenidos, el PNUD deberia
continuar su presencia e intervencién en el territo-
rio, en particular en la Costa Atldntica. Para ello
deberia coordinar atin mds el trabajo con los diver-
sos organismos del sistema de las Naciones Unidas
y con otros actores de la cooperacién internacional
con los que se comparten objetivos comunes en la
regién. Ademds deberia acelerar la capacitacion a
los dirigentes de las instituciones autonémicas para
que sean éstos los que lleven a cabo la formulacién y
seguimiento de politicas puiblicas en el territorio.

En tal sentido, el trabajo en el territorio y con actores
) y

locales ofrece al PNUD excelentes oportunidades

para tener intervenciones mds coherentes, efectivas

y con el tiempo reproducibles y sostenibles.

En sintesis, el PNUD podria fortalecer su posic-
ionamiento como un aliado estratégico para el de-
sarrollo de Nicaragua estrechando su relacién con
los poderes del Estado a partir de su reconocido rol
de neutralidad politica, pero a partir de una firme
posicién a favor de los més pobres, una mayor trans-
parencia, y el fortalecimiento de la gobernabilidad
democritica. Para ello, puede seguir ejerciendo un
rol facilitador y concertador de didlogos entre agen-
tes de la cooperacién internacional, el gobierno y la
sociedad civil, poniendo en el centro de las discu-
siones las condiciones de vida y el futuro de los ex-
cluidos. Podria fortalecer tareas de incidencia en las
politicas pablicas promotoras del desarrollo humano
en el marco de las prioridades del gobierno nacional,
y focalizar el programa de cooperacién alrededor de
ejes temdticos consensuados, priorizando dentro de
ellos la lucha contra la pobreza y la inequidad a favor
de una mayor descentralizacién del Estado.

CAPITULO 5
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TERMINOS DE REFERENCIA

1.INTRODUCCION

El presente documento establece los parimetros
principales de la Evaluacién de los Resultados de
Desarrollo (ADR, por sus siglas en inglés) que la
Oficina de Evaluacién del Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD) lleva adel-
ante en Nicaragua y sintetiza los resultados de la
misién de exploracion realizada entre los dias 20 y
24 de marzo de 2006.

El documento define los objetivos y el alcance de
la evaluacién, identifica los temas y las dreas que
serdn evaluadas, describe el abordaje metodoldgi-
co, explicita los supuestos y establece las activi-
dades, tiempos y resultados esperados del proceso
de evaluacién.

Este texto, de naturaleza fundamentalmente met-
odolégica y propositiva se basa en la informacién
obtenida a través de los documentos recopilados
por la oficina de evaluacién del PNUD en Nueva
York, en los documentos obtenidos directamente de
la Oficina del PNUD en Nicaragua y de la infor-
macién recabada a través de entrevistas directas y
grupos de discusién realizados por el equipo eval-
uador durante su estancia en Nicaragua los dias 20

a 24 de marzo de 2006.

2.TIPOLOGIA DE LA EVALUACION

2.1.ESPECIFICIDAD DE LOS ADR

Las Evaluaciones de los Resultados de Desarrollo
son evaluaciones independientes que identifican
la contribucién que el PNUD realiza a los paises.
Tienen como objetivo incrementar la efectividad de
acciones de desarrollo, por ello tienen una concen-
tracién en resultados y examinan de manera critica
los factores que contribuyen y limitan el logro de
resultados en las dreas de interés del PNUD. Las
evaluaciones pretenden extraer lecciones aprendi-
das de practicas pasadas y proveer recomendaciones

orientadas a mejorar el posicionamiento futuro del
PNUD tomando en cuenta el contexto de cada pais.
Las ADR son asi un vehiculo para asegurar la cali-
dad de las intervenciones del PNUD en los paises.

Las ADR realizan una revision exhaustiva del pro-
grama del PNUD en el pais. La evaluacién debe
responder a la necesidad de saber con base en evi-
dencias si la cooperacién al desarrollo esta haciendo
alguna diferencia en los resultados de desarrollo al-
canzados por el pais.

Las ADR presentan una oportunidad para las con-
trapartes del PNUD en el pais de contar con una
evaluacién objetiva sobre los alcances y limitaciones
de alianzas estratégicas necesarias para lograr ob-
jetivos de desarrollo. En ese sentido, son procesos
participativos que pretenden incrementar el grado
de apropiacién de las acciones del PNUD de parte
de contrapartes nacionales.

2.2. CRITERIOS NORMATIVOS

Los criterios normativos que dirigen la presente
evaluacién se constituyen a partir del marco ético
que se desprende de la Carta de Naciones Unidas.
En este sentido es necesario apuntar que los dos
conceptos clave son el respeto de los derechos hu-
manos y la promocién del desarrollo humano.

Derechos humanos

“Cuando me preguntan cual es la violacién mas
seria a los derechos humanos hoy en el mundo
mi respuesta es constante: la extrema pobreza”

Mary Robinson®?

Pese a innumerables esfuerzos, Nicaragua mantiene
indices de pobreza muy altos y la extrema pobreza
es en si misma una negacién de los derechos hu-
manos. Por ello, la presente evaluacién se alinea a
los esfuerzos del PNUD de abrazar el enfoque de
derechos en sus propuestas de reduccién de pobreza
y de desarrollo humano sostenible.

52. UNDP Poverty Reduction and Human Rights: a practice note, junio 2003 pag. iv
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La presente evaluaciéon toma el marco ético de las
Naciones Unidas como un marco de referencia nec-
esario a la hora de evaluar las acciones de desarrollo.
Los principios de igualdad de las personas y de no
discriminacién atacan causas centrales de la pobre-
za. Los derechos humanos y el desarrollo humano
comparten una misma visién y un mismo propdésito.
El de asegurar para cada persona libertad, bienestar
y dignidad. Las acciones del PNUD deben estar
orientadas por esta visién. La expresién de la inten-
cionalidad de las acciones del PNUD en el pais estd
enmarcada en los instrumentos de programacién
y planificacién como el CCF o el UNDAF que
reconocen la validez del enfoque de derechos. Sin
embargo, el equipo evaluador desea hacer explicito
el abordaje y la adopcién del enfoque de derechos

humanos para el caso especifico de Nicaragua.
Desarrollo humano

Las personas son la verdadera riqueza de una
nacién y el desarrollo consiste en la ampliacién de
las opciones que las personas tienen para vivir de
acuerdo a sus valores. El enfoque de desarrollo hu-
mano toma en cuenta la necesidad de desarrollar
las capacidades de las personas, todas las capacid-
ades que las personas valoran para realizar su po-
tencial. El indice de desarrollo humano recoge las
capacidades elementales como vivir una vida larga
y saludable, tener una buena educacién y acceso al
conocimiento y disfrutar de un nivel decente de
vida. Por ello, el concepto de desarrollo humano
esta estrechamente relacionado con libertades;
con la ampliacién de las opciones que las personas
tienen para realizar su potencial y florecer como in-
dividuos y como pueblos®.

Segun el Informe sobre Desarrollo Humano del
2005, Nicaragua tiene un indice de desarrollo hu-
mano (IDH) de 0.690, lo que corresponde a un
nivel de desarrollo humano medio, sin embargo el
IDH medio para los paises de América Latina y
el Caribe es 0.797 y en ese entorno regional Nica-
ragua tiene uno de los IDH mads bajo después de
Haiti (que tiene 0.475). A nivel mundial Nicara-
gua esta ubicado en el puesto 112 entre 177 paises
del globo.

3.METODOLOGIA

Las ADR se concentran en evaluar el valor agregado
que el PNUD ofrece a sus contrapartes para atender
las necesidades de desarrollo del pais, tomando en
cuenta el logro de resultados de desarrollo y el posi-
cionamiento estratégico.

3.1 EVALUACION DEL POSICIONAMIENTO
ESTRATEGICO DEL PNUD EN NICARAGUA

La revision del posicionamiento estratégico del
PNUD incluye una revisién de la relevancia del
programa frente a las necesidades y prioridades na-
cionales para lo que se utilizara de referencia la Es-
trategia de Crecimiento Econémico y Reduccién de
la Pobreza de Nicaragua y los objetivos de desarrollo
del Milenio (ODM) ademis de otros compromisos
internacionales. Contiene también una revisién de
la capacidad de anticipacién y respuesta que tiene
el PNUD a cambios en el contexto de desarrollo
incluyendo un andlisis de riesgos que la oficina pu-
eda realizar en el pais, asi como un anilisis de los
desafios y de las oportunidades perdidas para hacer
una contribucién mds significativa. En sintesis, el
ADR proveerd de una visién sucinta de cémo el
PNUD se ha posicionado en el contexto de desar-
rollo nicaragiiense.

En el caso de la identificacién del posicionamiento
estratégico del PNUD en el pais se requiere:

1. Un andlisis del contexto general del pais du-
rante el periodo evaluado.

2. Una sistematizacién y evaluacién critica de la
informacién secundaria existente en la oficina

de PNUD.

3. La elaboracién de un mapa de actores para
identificar los informantes claves con relacién
al posicionamiento del PNUD, que cumplan
dos condiciones, ser actores que juegan un papel
clave en el pais en los temas de posicionamiento
y tener algun tipo de vinculo o conocimiento

del quehacer del PNUD.

53. Informe sobre Desarrollo humano: Concept and Measurement of Human Development. 1990. pag. 10
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4. Por ultimo, el equipo de evaluacién conducird
entrevistas directamente como una fuente pri-
maria de informacién. En ese caso, deberd
consultar mds de una fuente para poder es-
tablecer el posicionamiento alcanzado por el
PNUD, utilizando nuevamente el principio de
la triangulacién.

3.2 EVALUACION DE LOS RESULTADOS
DE DESARROLLO

El ADR analiza la contribucién que hizo el
PNUD al logro de resultados de desarrollo en el
pais en el periodo de tiempo que se evalda, to-
mando como referencia el Documento de Pro-

gramacién CCF/NIC/2. Para ello se formulan las
siguientes preguntas:

e) ¢Cuiles son los cambios significativos que se
han producido a nivel nacional en las 4reas
p
programidticas de gobernabilidad democriti-
ca, medio ambiente y energia, y desarrollo
econémico sostenible?™

f)  :Cual ha sido el logro de resultados en los pro-
gramas del PNUD en estas dreas?

g) ¢Cuiles fueron los cambios previstos? ;Cuales
fueron los cambios no deseados?

h) En el caso de los cambios deseados, ;:Cémo se
alcanzaron? ;Cudles fueron las alianzas que fa-
cilitaron el logro de los resultados?

La evaluacién indagara en la relacién existente entre
los resultados producidos por el PNUD (outputs) y
los cambios en situaciones de desarrollo (outcomes)
para poder establecer las conexiones y cuando sea
posible, las relaciones causales.

La evidencia empirica en la cual se basa el ADR
se recoge a través de tres fuentes principales de
informacién: documentacién existente®, percep-

cién y validacién, utilizando en todos los casos
el concepto de triangulacién. El concepto de tri-
angulacién es fundamental para la metodologia
de los ADR siendo ésta la herramienta analitica
disponible que facilita el proceso de atribucién del
logro de resultados.

Al realizar un andlisis de la documentacién, el
equipo de evaluacién pondrd particular énfasis en
evaluaciones previamente conducidas en el pais so-
bre resultados de desarrollo (outcome evaluations).

Se consultaran diversas fuentes secundarias para
identificar con evidencia evaluativa el grado en el
que los outcomes fueron alcanzados. Si esto es asi,
durante la misién de evaluacién se realizaran en-
trevistas para validar los resultados reportados en
las fuentes secundarias de informacién, poniendo
en préctica el principio de triangulacién. Si, por
el contrario como resultado de la investigacién
documental no hay suficiente evidencia para veri-
ficar el avance en el cumplimiento del outcome,
entonces se tomaran medidas para cerrar esa bre-
cha de informacién.

Las ADR utilizarin primordialmente un abordaje
de arriba hacia abajo (top-down) mirando a los re-
sultados de desarrollo alcanzados por el pais, luego
mirando los sectores o dreas de interés del PNUD,
tratando de identificar los elementos positivos o
negativos atribuibles a la accién compartida de un
determinado actor de desarrollo.

Este enfoque se complementard, en caso de ser
necesario, con un abordaje de abajo hacia arriba
(bottom-up) a efecto de establecer vinculos mds di-
rectos entre la evidencia hallada en los resultados
de proyectos del PNUD con cambios en las situa-
ciones nacionales de desarrollo®. Se considerard un
proyecto como punto de partida en los casos en que
el mismo tenga un tamafio suficiente para poder in-
fluir directamente en los resultados de desarrollo,
cuando existan pocos proyectos directamente rela-

54. Segun el documento DP/CCF/NIC/2 las esferas programaticas son cuatro: gobernabilidad democratica, medio ambiente y energia,
desarrollo econémico sostenible, y tecnologias de la informacién para el desarrollo. Sin embargo en el ADR se utilizaran las cinco
areas que figuran en el apartado 6 y que se corresponden al organigrama de trabajo de la Oficina del PNUD en Nicaragua.

55. Cabedestacarenestadireccionquealafechaexistendiversosinformesdeevaluaciondelosresultadosdel PNUD en éreas especificas
(fortalecimiento de capacidades nacionales y gobernabilidad;el uso del concepto de desarrollo humano; implementacién de la
ERCERP) asi como evaluaciones de proyectos y auditorias de la oficina del pais (Rep N°. RCP 0088).

56. Parte de las tareas del ADR serd la evaluacién de los resultados de ciertos proyectos especificos que sean representativos de cada
una de los dmbitos tematicos que se exponen en el apartado 6. A la vez, también se utilizard como herramienta complementaria los
resultados que se presentan en la auditoria de la oficina del pais (Rep n°. RCP 0088) sobre ocho proyectos especificos que aparecen

en el Anexo 1.
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cionados con el resultado de desarrollo estudiado
o cuando se trate de una innovacién o experiencia
piloto cuyo resultado pueda ser una contribucién
metodolégica en el drea de interés del PNUD.

3.3 SOBRE LOS CRITERIOS DE EVALUACION

Los criterios de evaluacién utilizados se basan en las
normas y estindares definidos por el Grupo de las
Naciones Unidas sobre Evaluacién (UNEG), referi-
dos a la necesaria efectividad, eficiencia y sostenibili-
dad de los programas de desarrollo del sistema.

e Relevancia

Considera la pertinencia y coherencia de los
programas implementados tomando en cuen-
ta las necesidades nacionales y la prioridad
de las mismas en una estrategia de desarrollo
econdémico sostenible o de reduccién de pobre-
za con un diagnostico exhaustivo de las condi-
cionantes del nivel de desarrollo alcanzado por
el pais.

e Efectividad

Considera el grado de logro de los objetivos es-
perados por cada programa, tomando en cuenta
la importancia relativa de los mismos, la cali-
dad de las alianzas estratégicas realizadas para
el logro de los objetivos y la oportunidad con
que se responde a las necesidades nacionales.

*  Eficiencia

Considera el uso de los recursos empleados para
el logro de los resultados esperados. Sin llegar a
realizar un andlisis de costo beneficio, las ADR
consideran el uso apropiado de recursos to-
mando en cuenta la estrategia de movilizacién
de recursos y la coordinacién necesaria para la
ejecucién de los programas.

e Sostenibilidad

Considera el nivel de apropiacién de las ini-
ciativas de desarrollo de parte de la contra-
parte ejecutora o de la poblacién directamente
afectada por las mismas.”’

*  Reproducibilidad

Considera el grado de posible repeticién de las
experiencias de desarrollo efectuadas por el
PNUD en un contexto similar.

4.RESULTADOS DE DESARROLLO

4.1 ANALISIS DE LOS RESULTADOS E IMPACTOS

En base a los criterios de evaluacién expuestos,
y analizando los roles del PNUD en los diversos
dmbito en que la oficina de Nicaragua trabaja, en
este apartado se elaborard un andlisis general de los
resultados de desarrollo a través de las preguntas
formuladas en el apartado 3. Para ello se focalizara
tanto en el qué se hace como en el cémo se hace, a
sabiendas que las dindmicas de desarrollo son 16gi-
cas que operan a medio y largo plazo.

En este apartado también se realizard un cuadro de
resultados en cada una de las esferas programaticas
de acuerdo a los objetivos que se plantearon en el
CCF/NIC/2, senialando —en caso de existir y poder
mostrar evidencia a través de indicadores- de qué
orden han sido, y sefialando: a) si han impactado di-
rectamente a las condiciones de los grupos meta; b)
si han creado capacidades orgdnicas o instituciona-
les; ¢) si han supuesto cambios en las percepciones
de los actores implicados (mostrando en este punto
cudl ha sido el “mapa de actores” presentes y el rol
desempefiado por el PNUD). Esta informacién se
sintetizard en las parrillas de resultados que se ex-
ponen en el anexo 2.

4.2 ANALISIS SOBRE EL PNUD COMO AGENTE
DE DESARROLLO

Ademis del andlisis de los resultados de desarrollo
generados por el PNUD en este apartado se traba-
jard también las especificidades, retos y problemas
del mismo PNUD como agente de desarrollo.

Para ello, en primer lugar, se analizard cudles son
las ventajas comparativas de esta oficina del SNU
y las posibilidades (a través de lecciones apren-
didas) en la tarea de promover el desarrollo. En

57. El criterio de evaluacion de impacto ha sido excluido al no contarse con una linea de base ni se analiza un periodo de tiempo
suficientemente largo, tampoco se pretende evaluar el impacto de todas las intervenciones del PNUD en el pais. Sin embargo,
los efectos del programa y los resultados obtenidos de la cooperacidn al desarrollo son atacados en las preguntas centrales de

efectividad y posicionamiento.
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segundo lugar se expondrin las fortalezas y de-
bilidades de la misma institucién a nivel interno,
apuntando qué efectos tiene el elevado nivel de
rotacién de personal, su singular espiritu corpora-
tivo, o los estilos que marcan periédicamente los
Representantes Residentes.

Y en tercer lugar se intentard hacer un balance del
impacto que tienen, también en el PNUD las di-
versas “modas” que insertan periédicamente nuevos
temas en la agenda en detrimento de otros y las ur-

TERMINOS DE REFERENCIA

gencias que de la coyuntura que a menudo disipan
los objetivos primordiales de su mandato (como es el
de la promocién del desarrollo humano sostenible) y
dificultan asentar cierta “memoria institucional” de
la institucién en el pais.

En el texto se evaluard el nivel de implantacién ter-
ritorial del PNUD vy la intensidad sectorial de sus
tareas con el objetivo de sacar conclusiones sobre los
espacios y dmbitos preferentes de trabajo durante el
periodo evaluado.
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PERSONAS ENTREVISTADAS

Personas entrevistadas

10%

28%

14%

PERSONA

Sociedad Civil

Violeta Granera

Secretaria Ejecutiva

Sociedad civil

Partidos

Gobierno Central
y regional

Cooperacion bilateral
y multilateral

PNUD y Sistema de
las Naciones Unidas

HEEE N

INSTITUCION

Consejo de Planificacion Economi-
cay Social (CONPES)

Ana Quiros Viquez

Directora General

Centro de Informacion y Servicios
de Asesoria en Salud (CISAS)

Alejandro Martinez Cuenca

Presidente

Fundacion Internacional para el
Desafio Econémico Global (FIDEG)

Araceli Trejos Talamante

Especialista en Género

Oficina de Cooperacién Canadiense

Patricia Padilla L.

Gerente General

ADIM

Martha Isabel Cranshaw

Coordinadora

Red Nicaragliense de la Sociedad
Civil para las Migraciones

Claudia Pineda Gadea

Consultora politicas publicas y
cooperacion al desarrollo

Patricia Delgado Sdenz

Directora Ejecutiva

Asociacion de Municipios de
Nicaragua (AMUNIC)

Wendy Madriz

Administradora

Asociacién de Municipios de Nica-
ragua (AMUNIC)

Adfell Vega

Sub-Director

Instituto para el Desarrollo y la
Democracia (IPADE)
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57



PERSONA (@Y {co] INSTITUCION

. . . Consejo Superior Empresa Privada
Edwin J. Kriiger Presidente de Nicaragua (COSEP)

" .. . Consultoria Juridica & Empresarial
Gabriel Alvarez Arglello Director (CCA & Asociados)
Ninette Morales Directora Ejecutiva HABITAR
Edgar Herrera Encargado de Proyecto HABITAR

Dona Margarita del Socorro

Pobladora/beneficiaria

Ciudad Sandino

Dona Ramona

Pobladora/beneficiaria

Ciudad Sandino

Dona Rosa

Pobladora/beneficiaria

Ciudad Sandino

Claudia Paniagua

Directora Ejecutiva

Fundacion Nicaragua Nuestra

Clara Avilés F.

Subdirectora

Fundacién Nicaragua Nuestra

Arelys Cano

Presidenta

Asociacién de Personas que viven
con Sida (ASONVIHSIDA)

Victor Rivera

Director Ejecutivo

Asociacion de Personas que viven
con Sida (ASONVIHSIDA)

Marlon Olivas

Director Ejecutivo

Fundacién Para la Promocion del
Desarrollo Local (PRODEL)

Irene Vance

Consultora

Agencia Sueca de Cooperacién In-
ternacional para el Desarrollo (Asdi)

Nadine Cardenal

Consultora

Victor Zuhiga Morales

Investigador

Universidad de las Regiones de la
Costa Caribe del Atlantico Nica-
raguiiense (URACCAN)

Gabriel Alvarez

Investigador y consultor

UNAN-Ledn

Alejandro Bravo Consultor Centro de Estudios Constitucionales
Montse Julbe Directora ACSUR-Nicaragua
David Dye Consultor

Javier Green

Presidente de la Comunidad de
Tuapi (RAAN) y gestor del PEI

Stedman Bent

Superintendente

Iglesia Morava en Bilwi

Elba McCleans

Directora

Sede de CIDCA en la RAAN

Alta Hooker

Rectora

Universidad de las Regiones de la
Costa Caribe del Atlantico Nica-
ragliense (URACCAN)

Ander Lépez

Coordinador

Proyecto de recogida selectiva 'y
reciclaje de deshechos sélidos en
Bluefields y Corn Island

Pedro Ruiz

Consultor e investigador

Universidad de las Regiones de la
Costa Caribe del Atlantico Nica-
raguense (URACCAN)
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PERSONA

Wiston Federicks

CARGO

Decano de la facultad de Cien-
cias Econémicas y Empresariales

INSTITUCION

Bluefields Indian and Caribbean
University (BICU)

Miriam Hooker

Directora Ejecutiva

Centro de Derechos Humanos, Ciu-
dadanos y Autonémicos (CEDEHCA)

Oliver Hodgson

Obispo

Iglesia Morava

William Schwart

Coordinador

Comité Internacional para el Desar-
rollo de los Pueblos (CISP-Nicaragua)

Fundacion para la Autonomia 'y

Partidos Politicos-Legislativo

Miguel Rosales Ortega

de cacao

Diputado de la AN y Secretario
Nacional de Formacion Politica

Hugo Sujo Director Desarrollo de la Costa Atlantica
(FADCANIC)

P~ Fundacion para la Autonomia y

Luis Guillén e S ES S Desarrollo de la Costa Atlantica

(FADCANIC)

Partido Liberal Constitucionalista
(PLC)

Jamilette Bonilla

Diputada de la AN

Partido Liberal Constitucionalista
(PLC)

Maria Eugenia Sequeiro

Diputada de la AN

Alianza Liberal Nicaragliense

Wilfredo Navarro

Diputado de la AN, miembro de
la Comisién de modernizacion
dela AN

Partido Liberal Constitucionalista
(PLC)

Walmaro Gutiérrez

Diputado de la AN, miembro de
la Comision de modernizacion
dela AN

Frente Sandinista de Liberacion
Nacional (FSLN)

José Santos Figueroa

Diputado de la AN, miembro de
la Comisién de modernizacion
dela AN

Frente Sandinista de Liberacion
Nacional (FSLN)

Dora Maria Téllez

Secretaria General

Movimiento de Renovacion
Sandinista (MRS)

Manuel Coronel

Comision Politica

Frente Sandinista de Liberacion
Nacional (FSLN)

Luis Barsenas

Director de capacitacion

Frente Sandinista de Liberacion
Nacional (FSLN)

Carlos Sanders

Presidente de la Junta Direc-
tiva del Consejero Regional
Auténomo

Frente Sandinista de Liberacion
Nacional (FSLN)

Carlos Aleman

Segundo Vicepresidente del
Consejero Regional Auténomo

Frente Sandinista de Liberacion
Nacional (FSLN)

Moisés Absalén Pastora

Encargado Comunicaciones

Asamblea Nacional

Rudy Contreras

Director del Canal Parlamentario

Asamblea Nacional

Glenda A. Ramirez Noguera

Directora Informacion Legislativa

Asamblea Nacional
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PERSONA

Gobierno Central

Alvaro Montalban Pallais

Secretario

INSTITUCION

Secretaria Técnica Presidencia de
la Republica

Carlos Guillermo Sequeiro

Secretario

Secretaria Técnica
Presidencia de la Republica

Mauricio Diaz Davila

Director General de Organismos
y conferencias Internacionales

Ministerio de Relaciones Exteriores
(MINREX)

Mauricio Gbmez Lacayo

Vice Ministro-Secretario

Secretaria de Relaciones Economi-
cas y Cooperacion Ministerio de
Relaciones Exteriores (MINREX)

Rossana Espinoza Ordéiez

Directora de Centroamérica y
el Caribe

Ministerio de Relaciones Exteriores
(MINREX)

Maria Lourdes Bolafios

Fiscal Adjunta

Fiscalia General de la Republica

Carlos Hurtado

Secretario

Secretaria Presidencial para la Costa
Atlantica - SEPCA

Jerénimo J. Giusto-Robelo

Secretario Ejecutivo

Sistema Nacional para la Preven-
cién, Mitigacion y Atencién de
Desastres (SI-NAPRED)

Sistema Nacional para la Preven-

Ana Isabel Izaguirre Consultora cién, Mitigacion y Atencién de
Desastres (SI-NAPRED)
Alfonso Sandino Intendente Intendencia de la Propiedad

José Santos Mendoza Arteaga

Secretario General

Ministerio del Ambiente y los Re-
cursos Naturales (MARENA)

Bayardo Quintero Guatemala

Director General Areas Protegidas

Ministerio del Ambiente y los Re-
cursos Naturales (MARENA)

Denis Fuentes Ortega

Director General de
Planificaciéon

Ministerio del Ambiente y los Re-
cursos Naturales (MARENA)

Deyanira Arguello

Vice-Ministra

Ministerio de Gobernacién
(MINGOB)

Gloria Telleria

Secretaria General

Ministerio de Gobernacion
(MINGOB)

Ramoén O. Uriza Rodriguez

Director General

Direccién General de Convivencia
y Seguridad Ciudadana, Ministerio
de Gobernacién (MINGOB)

Lucia Salazar

Directora Ejecutiva

Proyecto Metrobus

John Pérez Alam

Director de Promocion de
Inversiones

Agencia de Promocion de Inversio-
nes (PRO-NICARAGUA)

Dulce Mayorga E.

Directora de Estadisticas
Econdmicas

Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INEC)

Marvin Elias N

INATEC
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PERSONA

CARGO

INSTITUCION

Direccidén General de Fomento Em-

Eduardo Bolafios Jones Director presarial, Ministerio de Fomento,
Industria y Comercio (MIFIC)

Guillermo Vargas Sandino Magistrado Corte Suprema de Justicia

Selene Guevara Asesora Corte Suprema de Justicia

Paola Barreto Asesora Corte Suprema de Justicia

Zacarias Duarte

Director General

Instituto de Medicina Legal

Manuel de Jesus Rocha

Comisionado

Policia Nacional

Maria de los Angeles Reyes

INIM

David Chavez

Secretario General

INIM

Ernesto Espinoza

Presidente

Comisién Nacional de Energia

Raul Solérzano

Ex Presidente

Comision Nacional de Energia

Celia MENA

Directora

Oficina Igualdad no discriminacién
al empleo

Steve Hayes

Delegado Regional

MAGFOR

Reinaldo Francis

Presidente del Consejo

Gobierno de la Regién Auténoma
del Atlantico Norte (RAAN)

Delano Martin

Director Ejecutivo

Gobierno de la RAAN

Evelyn Taylor

Coordinadora del Programa
de Desarrollo Local de la Costa
Atlantica (financiado por el BID)

Gobierno de la RAAN

Myrna Cunningham

Consultora

Lourdes Aguilar

Presidenta del Consejo

Gobierno de la Regiéon Autonoma
del Atlantico Sur (RAAS)

Rayfield Hodgson

Ex presidente y vicepresidente
de la Junta Directiva del Con-
sejo Regional

Consejo de la Regién Autonoma
del Atlantico Sur (RAAS)

Erica Aldana

Coordinadora del Programa
de Desarrollo Local de la Costa
Atlantica (financiado por el BID)

Gobierno de la RAAS

Luis Gutiérrez

Amparo Ballivian

Alcalde

Representante

Bluefields

Cooperacion Bilateral y Multilateral

Banco Mundial

Graciela Cintora

Representante Encargada

Banco Interamericano de
Desarrllo( BID)

Edmundo Quintanilla A.

Especialista Sectorial

Banco Interamericano de
Desarrollo (BID)

Pedro Vuskovic

Oficial a Cargo

Organizacion de los Estados
Americanos (OEA)
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PERSONA

José Luis Martinez Prada

CARGO

Delegacién de la Comisién
Europea

INSTITUCION

Unién Europea

Emilio Canda Moreno

Delegacion de la Comision
Europea

Unioén Europea

Enrique Saenz

Asesor para Asuntos de
Cooperacion

Union Europea

Orlando Guerrero

Secretario General

Corte Centroamericana de Justicia

Maria Dolores Monge

Asistente de Cooperacién

Unioén Europea

Mitsuhiro Kagami Embajador del Japén Embajada de Japén
Takashi Fuchigami Consejero Embajada de Japon
Eva Zetterberg Embajadora Embajada de Suecia
Karin Rohlin Consejera Agencia Sueca de Cooperacion In-

ternacional para el Desarrollo (Asdi)

Maria José Jarquin

Asesora en Gobernabilidad

Departamento de Desarrollo
Internacional (DFID)

Arturo Wallace

Asesor en Gobernabilidad

Departamento de Desarrollo
Internacional (DFID)

Elena Montobbio

Directora

Agencia Espafnola de Cooperacién
Internacional (AECI)

Margarita Andersen

Directora

Organismo Danés de Desarrollo
Internacional | (DANIDA)

Patricia Gbmez

Asistente de Cooperacion

Organismo Danés de Desarrollo
Internacional (DANIDA)

Jorge Canales

Coordinador de Asdi en la RAAN

Agencia Sueca de Cooperacion In-
ternacional para el Desarrollo (Asdi)

Loyd Bushey

Coordinador del PRODEP en
la RAAN

PRODEP, Banco Mundial

Dolene Millar

Alfredo Missair

Coordinadora de Asdi en
la RAAS

Representante Residente

Agencia Sueca de Cooperacion In-
ternacional para el Desarrollo (Asdi)

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Jafet Enriquez

Representante Residente
Adjunto

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Léonie Argliello Y.

Coordinadora Area Medio
Ambiente y Energia

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Kasper Andersen

Oficina del Coordinador
Residente

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Alvaro Herdocia

Encargado de Temas Especiales

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)
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Maria Rosa Renzi

CARGO

Asesora Econdmica

INSTITUCION

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Galio Gurdian

Consultor Proyecto Costa Caribe

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Maria del Carmen Sacasa

Coordinadora Area de
Gobernabilidad

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Eddy Jerez

Coordinador Area Desarrollo
Econdmico

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Isabel Cristina Avilés

Oficial de Programa, Programa
de Gobernabilidad

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Adolfo Castrillo

Oficial de Programa del Proyec-
to Costa Atlantica

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Walter Lacayo

Responsable de comunicacion

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Valdrak Jaentschke

Miembro del equipo de
Gobernabilidad

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Juan Carlos Gutiérrez

Miembro del equipo de
Gobernabilidad

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Saara Barnes

Miembro del equipo de
Gobernabilidad

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Jacob Andersen

Miembro del equipo de
Gobernabilidad

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Kristina Fernandez

Miembro del equipo de
Desarrollo Econémico

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Roger Pérez Marenco

Miembro del equipo de
Desarrollo Econémico

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Analisa Martinez

Responsable del Area
de Operaciones

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Virgilio Ribera

Oficial de Enlace en la RAAN

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)

Norman Hooward

Oficial de Enlace en la RAAS

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) Programa
de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD)

Otilio Reyes

Director

Unidad Territorial de Inversion
Publica (UTIP) de la RAAN

Thomas Gordon

Director

Unidad Territorial de Inversion
Pdblica (UTIP) de la RAAS

Maria Antonia Zelaya

Oficial de Programa Medioambi-
ente- COSUDE

COSUDE

Juan Fernandez Ramirez

Jefe de Operaciones

ONUDI
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PERSONA

Sistema Naciones Unidas

INSTITUCION

Organizacién Panamericana de la

Socorro Gross Galiano Representante Salud (OPS/OMS)
Loy Van Crowder Representante FAO

Débora Comino Representante UNICEF

Pedro Pablo Villanueva Representante UNFPA
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