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RESUMEN EJECUTIVO

El afio 2005 el Equipo Pais de la Organizacidon de las Naciones Unidas (UNCT, por sus siglas en inglés),
encabezado por el Coordinador Residente, decidié llevar adelante el segundo proceso de programacién
estratégica conjunta implementado en el marco de la Reforma de la Organizacién, elaborando en primer
lugar la Evaluacion Conjunta del Pais (CCA por sus siglas en inglés) y luego el Marco de Asistencia para el
Desarrollo de la Organizacidén de las Naciones Unidas en Paraguay (UNDAF por sus siglas en inglés) para el
periodo 2007-2011. El proceso de acuerdo con el Gobierno y establecimiento de la contraparte concluyé en
2006 con la firma del UNDAF.

El documento se orientd por los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y las prioridades nacionales, y
estd enfocado en tres dreas de cooperacion:

i. Gobernabilidad: capacidad para diseflar y ejecutar politicas y programas o acciones especificas
destinados al desarrollo social enfatizando las mejoras en las poblaciones mas vulnerables;

ii. Pobreza: mejora de las condiciones econdmicas y la generacion de ingresos asi como el aumento de la
participacion y capacidad de ejercicio de los derechos ciudadanos de los sectores poblacionales mas
vulnerables y excluidos;

iii. Medio ambiente y desarrollo sostenible: generacién de capacidades nacionales de gestion, promocién y
gerenciamiento del desarrollo sostenible y equitativo.

En 2010, tras un proceso de consultas del Equipo Pais con el Gobierno de Paraguay y el Grupo de las NU para
el Desarrollo en América Latina y Caribe (UNDG LAC por sus siglas en inglés) se decidid la extension del
UNDAF hasta el 2013, con el objeto de que éste se alinee con el ciclo politico del pais y concluya junto con el
término del periodo de gobierno en ese afio. Un requisito para esta extensidn consistio en que el UNDAF
fuera objeto de una evaluacion intermedia. En este contexto, se desarrolld la presente evaluacidn cuyo
propdsito es proporcionar a la Organizacidn informacidn sobre la eficacia de su marco de programacién, con
miras a identificar y proponer cambios en la planificacidn para hacerla mas eficaz y eficiente. Es también el
fin recoger las lecciones aprendidas y recomendar mejoras para fortalecer el desempefio general de las
Naciones Unidas y su apoyo al pais. Los principales usuarios de la evaluacién seran el UNCT, el Gobierno de
Paraguay, donantes y socios de la sociedad civil que acompafian los programas de la Organizacién.

Las dimensiones de la evaluacidn se disefiaron conforme a la Guia de mandatos de evaluaciéon del UNDAF,
preparada por el Plan de Accidn del Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDG) asi como se
rigid por el debido respeto a las Normas y Estandares del United Nations Evaluation Group (UNEG) para la
evaluacion.

A continuacidn, se presenta un resumen de los principales hallazgos, conclusiones y recomendaciones,
emanados del proceso de analisis de la informacion presente en diversos documentos de la ONU en el paisy
la recogida a partir de 39 entrevistas realizadas a integrantes de la Organizacion, autoridades de Gobierno,
representantes de organizaciones de la sociedad civil y de otras agencias de cooperacién. Una primera
version de estos hallazgos fue presentada y discutida con el Equipo de Pais en un Taller realizado el 10 de
agosto del presente.

Las principales limitaciones de la presente evaluacidén refieren a que no se pudo hacer un anilisis de
eficiencia y eficacia, debido a que la informacién presupuestaria disponible no permite contrastar la
capacidad de movilizacion de recursos que ha tenido la Organizacion en relacion a lo planificado, ni tampoco
informacion consistente respecto de los resultados obtenidos de acuerdo a los compromisos establecidos en
el disefio del UNDAF.



Principales Hallazgos
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- Funcidén del UNDAF

El UNDAF elaborado en 2006 constituye un marco general orientador de las principales prioridades que
la Organizacion de las Naciones Unidas en Paraguay ha dado para su cooperacion en el pais. Ello ha
permitido contar con una referencia para delimitar las negociaciones sobre oportunidades concretas de
materializacién de la cooperacidn con las autoridades nacionales.

El UNDAF fue elaborado a través de un proceso participativo y dindmico, que siguié los pasos indicados
en las Guias del UNDG e incluyé al conjunto de los integrantes de la ONU en el pais y también a
representantes del Gobierno y a algunos de la sociedad civil. Para quienes participaron en ese
momento, el ejercicio contribuyd a generar una rica discusidon sobre aspectos muy relevantes de la
realidad paraguaya, a la vez que a construir una vision integrada del quehacer de la Organizacién de las
Naciones Unidas.

No obstante ese proceso, el UNDAF no es un instrumento vivo y presente en la vida cotidiana del
quehacer de las agencias. Por el contrario, para ellas pesa con mucha mas fuerza su programacion
institucional y la rendicion de cuentas a sus respectivas sedes y contrapartes.

- Pertinencia

Las prioridades establecidas en el UNDAF son pertinentes con el diagndstico levantado en el CCA
desarrollado previamente por la Organizacién. No obstante, dado que el CCA fue elaborado en funcién
del avance en el cumplimiento de los ODM, se resiente una ausencia de diagndstico mas acabado
respecto del area de gobernabilidad.

- Coherencia y consistencia del disefio

El disefio del UNDAF presenta diversos problemas de coherencia: existen duplicidades entre las
problematicas y acciones que cubren las areas prioritarias (particularmente entre gobernabilidad y
pobreza); hay inconsistencias en la cadena de resultados (entre efectos directos, efectos directos para el
pais y productos); se presentan un numero excesivo de indicadores sdlo para los productos, que
adolecen de varios problemas de formulacion respecto a especificidad, plazos y pertinencia, ademas de
carecer de linea de base y metas. Ademas, no se identifican el involucramiento y responsabilidades
especificas de cada integrante de la Organizacion (y los asociados) en los compromisos programados.

Se observa que el UNDAF en general adolece de un enfoque de derechos y de género, particularmente
en relacion a la matriz de resultados, donde no se identifica con claridad a los titulares de derechos,
aunque enfatiza en el fortalecimiento de capacidades de los portadores de obligaciones; la
sostenibilidad del medio ambiente, en cambio, es asumida como un area prioritaria, estableciendo
diversos cursos de accion para avanzar en el desarrollo sustentable.

- Seguimiento y monitoreo
Se advierte la ausencia total de un sistema de seguimiento y monitoreo. Ninguno de los mecanismos
indicados en el documento del UNDAF para estos efectos se ha puesto en practica.

- Mecanismos de Organizacion del Trabajo conjunto

Una gran fortaleza detectada en esta evaluacidn es el consenso observado en torno a la consolidacién
del trabajo en equipo, con el funcionamiento regular periédico del UNCT y un clima de colaboracién y
entendimiento entre sus integrantes.

Existe un alto reconocimiento al liderazgo del Coordinador Residente en sus esfuerzos por promover la
articulacién entre los integrantes de la Organizacion, apoyar los esfuerzos de las agencias (en particular
las no residentes) y ayudar a destrabar conflictos que se han suscitado en la ejecucién de programas
conjuntos.

Las y los entrevistados valoran también la participacion en el UNCT de funcionarios/as que tienen
distinta calidad de representacién de sus agencias (representantes, oficiales nacionales, oficiales
auxiliares, entre otros). No obstante, las capacidades de participacion de las agencias no residentes son
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diferentes en tanto disponen de menos recursos humanos para hacer frente a los compromisos
conjuntos y cuentan con menos capacidad de decisidn.

Los grupos interagenciales han tenido un funcionamiento dispar como mecanismo de articulacién del
trabajo conjunto. Aquellos que tienen una tarea clara y especifica, un punto focal definido y
presupuesto para desarrollar sus acciones logran importantes resultados. Otros que cuentan con un
mandato muy general tienden a diluirse en el tiempo.

En términos de cultura organizacional, la percepcién generalizada en los entrevistados es que las
demandas propias de cada agencia son muy altas, los “lenguajes” (planificacidn, gestion, reportes) son
diferentes, de manera que el trabajo interagencial cominmente se transforma en una sobrecarga
respecto de las tareas habituales y no se visualiza su valor agregado. Ello se agrava en el caso de las
agencias no residentes, que cuentan con muy pocos recursos humanos y por tanto una misma persona
debe “multiplicarse” para poder asistir a los grupos de trabajo. Se sostiene que las sedes de las agencias
no han avanzado en la bisqueda de armonizacién de la gestién y continlan presionando a los paises
con los requerimientos “corporativos”.

Los programas conjuntos han sido un incentivo al trabajo entre las agencias, ain cuando han existido
diversas tensiones y problemas de articulaciéon, tal como ha sucedido en otros paises. En todo caso,
ademas de lograr una serie de resultados relevantes y pertinentes para el pais que estaban
comprometidos en su disefio, han constituido un estimulo para la coordinacién entre servicios y
organismos publicos, dimensidn habitualmente conflictiva en la administracién publica.

- Resultados obtenidos

Aunque no resulte facil vincularlos con lo programado en el UNDAF, los resultados reportados por las
agencias y los programas conjuntos muestran que la Organizacion ha contribuido y estd contribuyendo
desde distintos ambitos al desarrollo sostenible del pais. En conjunto, se ha apostado y cooperado en el
fortalecimiento de diversos servicios publicos a través de medidas que buscan revertir la debilidad
institucional de la gestidn publica. En ese sentido, el area de Gobernabilidad es la que mas resultados
muestra.

La cooperacion se ha enfocado estratégicamente, colaborando con el Gobierno en el desarrollo de
marcos rectores de la politica publica. Ademas, los programas conjuntos se alinean con programas
emblematicos del Gobierno, lo que contribuye a hacer mas eficaz la cooperacion. En particular, ha
aportado a fortalecer una politica de promocion y proteccidn de los derechos humanos, tanto con la
elaboracion de un Plan y la constitucion de una Red de DDHH en el ejecutivo, como en el seguimiento
de los compromisos y recomendaciones internacionales en esta materia.

La Organizacion cuenta con experiencias exitosas que muestran que el trabajo coordinado y conjunto
genera resultados importantes. En particular, es posible identificar: el seguimiento del cumplimiento de
compromisos internacionales que ha dado lugar a respuestas integradas; la respuesta conjunta frente a
riesgos comunicacionales; el analisis de coyuntura sobre la situacién nacional.

- Ventajas comparativas de las Naciones Unidas en el pais

Las ventajas comparativas de la Organizacion que son reconocidas por las contrapartes del Gobierno,
sociedad civil y otros cooperantes se refieren especialmente a una alta calidad de asistencia técnica en
un abanico amplio de tematicas; a la legitimidad con que se posiciona en la sociedad paraguaya y por
tanto su capacidad de convocatoria; el acceso a buenas practicas y experiencias comparadas que
enriquecen las capacidades nacionales; la flexibilidad para atender solicitudes especificas y emergentes
de cooperacidn y la abogacia para el cumplimiento de diversos compromisos nacionales en materia de
derechos humanos.

Las diversas contrapartes entrevistadas (Gobierno, sociedad civil, otros cooperantes) comparten los
fundamentos y criterios establecidos en la Reforma de la ONU, en tanto fortalecen las ventajas
comparativas mencionadas. No obstante, sefialan que la Organizacién debe realizar un mayor esfuerzo
en el pais por fortalecer la visibilidad y la comunicaciéon de su agenda en Paraguay, asi como los
resultados que alcanza.

- Relacion con el Gobierno y la sociedad civil
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Si bien el UNDAF en estudio no se firmé con el Gobierno actual, las autoridades que asumieron en 2008
lo reconocieron y aceptaron como marco orientador, basandose en la vigencia de las prioridades
identificadas.

La Organizaciéon ha mostrado flexibilidad y disposicidn, bajo el liderazgo del Coordinador Residente,
para colaborar y apoyar el disefio y puesta en marcha de diversas politicas y acciones que impulsa el
nuevo Gobierno en la perspectiva de fortalecer la institucionalidad publica y sus capacidades de
gestionar en forma eficaz, eficiente y transparente politicas y programas para un desarrollo equitativo y
sustentable del pais.

El Gobierno valora esta disposicién, aunque indica que, en ocasiones, se produce una excesiva
burocracia en la gestion de las iniciativas, lo que redunda en una menor efectividad.

Desde el punto de vista de representantes de organizaciones de la sociedad civil, se echa en falta la
convocatoria a establecer espacios regulares de interlocucién entre la Organizacion y las organizaciones
de la sociedad civil, tal como lo indican diversos documentos emanados de la Asamblea General de la
ONU, que valora a este sector como un actor clave para el desarrollo de los paises.

Conclusiones

1.

La decisién de ampliar el periodo de vigencia del UNDAF 2007-2011 hasta 2013 para hacerlo coincidir
con el ciclo politico del pais se considera ampliamente fundada y positiva.

El UNDAF 2007-2011 remite a una referencia general de tipo “paraguas” que permite incorporar los
programas de las distintas agencias de la Organizacidon, mas que a un marco que movilice hacia una
accién coordinada. Sirve fundamentalmente para delimitar las negociaciones sobre nuevos proyectos
con el Gobierno. La vitalidad que se observd en el momento de su elaboracién no se transfirié a los
procesos posteriores de implementacion y seguimiento.

Las limitaciones resaltadas respecto del UNDAF como marco de programacién, no se traducen en la
falta de accién coordinada en el seno de la Organizacion, en la relaciéon con las contrapartes y en la
capacidad de aportar al desarrollo del pais a través de diversas acciones.

Los resultados reportados por las agencias y los programas conjuntos muestran que la Organizacion ha
contribuido y esta contribuyendo desde distintos ambitos al desarrollo sostenible del pais.

Existe un contexto favorable hacia la articulacion, materializado en los esfuerzos del gobierno por
coordinar la cooperaciéon internacional, tarea emprendida por la Secretaria Técnica de Planificacion
junto al Ministerio de Relaciones Exteriores.

Recomendaciones
De acuerdo a las conclusiones arribadas, a las sugerencias recogidas en las entrevistas realizadas y a las
atribuciones del UNCT en el pais, las principales recomendaciones propuestas se refieren a dos momentos:

A.

UNDAF 2007-2013:

Establecer un mecanismo de seguimiento de los resultados alcanzados, tomando como referencia
general los efectos directos programados.

Fortalecer la accion del actual Grupo Interagencial del UNDAF para que cumpla con esta tarea,
estableciendo un plan de trabajo de aqui al fin del periodo, que sea supervisado por el UNCT.

Fortalecer la funcidon estratégica del UNCT, con reuniones anuales de revision de los avances vy
limitaciones del trabajo conjunto, asi como con andlisis de asuntos de relevancia en el pais en sus
reuniones habituales de trabajo.

Revisar el funcionamiento de los Grupos Interagenciales, evaluando los que estan vigentes; formando
nuevos grupos sélo de acuerdo a las prioridades que defina el UNCT para el trabajo conjunto;
fortaleciendo el liderazgo de los coordinadores y mecanismos de reporte y rendicidon de cuentas.
Fortalecer la capacidad de informacién y comunicacién de la ONU hacia sus contrapartes y aliados sobre
su quehacer.

Préximo Ciclo del UNDAF
Incorporar en el nuevo CCA/UNDAF un anélisis de las capacidades institucionales del Gobierno y de otros
actores relevantes como parte del diagndstico.



Incorporar un analisis explicito de las ventajas comparativas del Sistema en el pais, sobre la base de una
autoevaluacién del ciclo anterior, y que dicho andlisis sea parte de la discusidn con las contrapartes.
Considerar la participacion activa del Gobierno desde el inicio del proceso de disefio del UNDAF,
identificando en forma conjunta las prioridades y los principales efectos directos que se espera alcanzar
con la cooperacién de la ONU en el pais, asi como en el Plan de seguimiento y monitoreo.

Elaborar el nuevo UNDAF con una programacion general sobre la base de los niveles mas estratégicos
(areas prioritarias, efectos directos y principales resultados), estableciendo la programacion de los
productos en una fase posterior y con un enfoque dindmico (anual o bianual), con presupuestos
indicativos.

Incluir el enfoque de derechos y de género en la elaboracidén de la matriz de resultados.

Realizar la programacion estratégica desde un enfoque de gestién por resultados y considerando
aquellos aspectos que son comunes a las agencias, evitando la fragmentacidn actual de los productos y
concentrando los esfuerzos en aquellos resultados donde la interagencialidad efectivamente otorga
valor agregado.

Considerar desde su disefio la construccidn de un sistema de seguimiento y monitoreo, estableciendo
pocos pero efectivos indicadores y mecanismos de rendicion de cuentas realistas que favorezcan la
inclusion de las contrapartes.



1. Presentaciéon y Metodologia

En 2005, las agencias integrantes de la Organizacién de las Naciones Unidas en Paraguay1 comenzaron a
desarrollar el proceso de programacion estratégica conjunta implementado en el marco de la Reforma de la
Organizacién de las Naciones Unidas. Para ello, elaboraron en primer lugar la Evaluacién Conjunta del pais
(CCA por sus siglas en inglés) y luego el Marco de Asistencia para el Desarrollo del Sistema de las Naciones
Unidas en Paraguay (UNDAF por sus siglas en inglés) para el periodo 2007-2011. Ambos procesos se
realizaron en forma participativa, involucrando activamente tanto a equipos agenciales como a funcionarios
publicos. El proceso de acuerdo con el Gobierno concluyéd en julio de 2006 con la firma del UNDAF.

El UNDAF prioriza tres areas de cooperacion, con sus respectivos efectos directos, seglin se puede observar
. . 2
en el siguiente cuadro”:

Efectos directos del UNDAF

Efectos directos del programa para el pais

pe

Areas Pr

ioritarias

Gobernabilidad democratica en Paraguay
fortalecida; sostenida por un sector publico capaz

Reforma y modernizacidn de las instituciones del
Estado apoyada para la profundizacion del
sistema democrético.

Capacidad nacional fortalecida para la
concertacion, formulacidn, articulacion e
implementacién de politicas y estrategias para
impulsar el desarrollo y disminuir la pobreza, el

ejerzan una ciudadania plenay se incorporen de
manera equitativa al sistema productivo nacional,

'g de concertar, generar, articular e implementar hambre y la desigualdad.
g politicas universales, transparentes,
'-g participativas, descentralizadas, efectivas y con Ciudadania fortalecida para la promociony
£ perspectiva de género; y por una ciudadania proteccidn de sus derechos, la participacién en la
% activa que ejerce plenamente los Derechos toma de decisiones y el control de las acciones del
(G) Humanos, actuando como contralor de las sector publico.
acciones del Estado.
Mecanismos nacionales de produccién y de
acceso a la informacidén y el conocimiento
promovidos.
Compromisos nacionales e internacionales
monitoreados y vigilados.
Instituciones y comunidades con capacidades Politicas y programas de reduccion de la pobreza
mejoradas en todos sus niveles, identifican y del hambre institucionalizadas, difundidas e
I\ necesidades prioritarias y ejecutan intervenciones implementadas.
g efectivas que contribuyen a que los grupos de - —
© ., , . Cobertura en salud ampliada y servicios de
o poblacion mas pobres, vulnerables y excluidos

saneamiento basico con focalizacién en las
personas mas pobres.

' En este proceso participaron las agencias con oficinas en Paraguay: PNUD, UNICEF, UNFPA, OPS/OMS, FAO, OIT,
UNIFEM (hoy ONU Mujeres), OMM vy el CINU. También fueron consultadas las siguientes agencias no residentes:
UNESCO, PMA y ACNUR.

Naciones Unidas en el Paraguay 2007-2011, Asuncion, 2006.

? Tomado de: Sistema de las Naciones Unidas en Paraguay, Marco de Cooperacién para el Desarrollo. Sistema de




ejerciendo sus derechos humanos mediante el
incremento de sus ingresos, el aumento de la
produccidn, la generacidn de oportunidades y

. L . Capacidad de generacién de ingresos y empleos
empleos dignos y el acceso a servicios sociales

A . . de la poblacion pobre y vulnerable incrementada.
participativos y de calidad, y mejoren sus

condiciones de vida en el marco del Desarrollo
Humano.

Planes, estrategias, marcos regulatorios y
programas sectoriales para la gestién de los
recursos hidricos y del saneamiento ambiental
basico formulados e implementados.

Politicas y programas de conservacion y uso
Capacidades nacionales fortalecidas para la sostenible de los recursos biolégicos y culturales
gestidn ambiental integrada y para la promocién promovidos e implementados.

y el gerenciamiento del desarrollo sostenible y

equitativo. Capacidad nacional fortalecida para la
implementacién de politicas y estrategias de
desarrollo territorial articuladas con la dindmica
sociodemografica.

Modelo de desarrollo sostenible y equitativo

Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible

apoyado e impulsado.

En agosto de 2008, como resultado de las elecciones presidenciales de abril, se produjo el cambio de
autoridades de la nacidn. En la Guia para orientar la formulacion de los UNDAF elaborada por el UNDG en
2010°, se sefiala explicitamente la necesidad de que los procesos de programacion estratégica de la
cooperacién de la ONU deben estar alineados con los ciclos nacionales de planificacion para el desarrollo e
idealmente iniciarse junto con los planes nacionales. En este marco, el Equipo Pais inicid un proceso de
consultas con el Gobierno de Paraguay y el Grupo de las NU para el Desarrollo en América Latina y Caribe
(UNDG LAC por sus siglas en inglés) sobre la viabilidad de ampliar el UNDAF con objeto de que éste se ajuste
al Programa nacional de desarrollo de Paraguay, es decir, que finalice en diciembre de 2013.

Dichas consultas concluyeron en enero de 2011 con una nota oficial en la que el Gobierno paraguayo
propone a la Organizacion dicha extensién®. En dicha nota, se destacan dos aspectos: en primer lugar, la
vigencia de las dreas priorizadas en el UNDAF a pesar del tiempo transcurrido, y, en segundo lugar, la
flexibilidad del marco de cooperacion que ha permitido seguir trabajando en forma coordinada al actual
Gobierno y a la Organizacién de las Naciones Unidas.

Paralelamente, en mayo de 2010 el UNDG LAC ya habia sefialado que dicha extension podria realizarse en la
medida en que el UNDAF fuera objeto de una evaluacion intermedia. En este contexto, se desarrollé la
presente evaluacion, orientada por los Términos de Referencia que se adjuntan como Anexo y cuyos
objetivos son:

a) Medir el progreso realizado en la implementacién del UNDAF en el periodo 2007-2010;

* UNDG (2010), Cémo preparar un MANUD. Parte 1. Lineamientos para los Equipos de Pais de Naciones Unidas, UNDG.

* Lic. Miguel Angel Lépez Perito, Ministro Secretario General, Jefe del Gabinete Civil y Coordinador del Gabinete Social
de la Presidencia de la Republica, Carta dirigida al Sr. Lorenzo Jiménez de Luis, Coordinador Residente de la Organizacion
de las Naciones Unidas en Paraguay, 25 de enero de 2011.
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b) Asegurar que el UNDAF continua alineado con las prioridades nacionales proponiendo cambios para su
mejora para el segundo periodo (2011-2013);

c) Conocer la efectividad y eficiencia del UNDAF como herramienta para la programacion conjunta;

d) Reexaminar el posicionamiento estratégico de la ONU en Paraguay (incluyendo su rol y capacidades);

e) Favorecer sinergias e incrementar la coherencia en la programacién de las Agencias de la Organizacidon
en el pais.

En este sentido, la evaluacidn se centrd principalmente en el examen de las practicas y procesos
implementados, buscando el relevamiento de recomendaciones para la ultima etapa de implementacion del
UNDAF y para el nuevo ciclo de programacion conjunta a emprenderse en 2012-2013. En este enfoque,
influyd también la falta de un sistema de seguimiento y monitoreo de la implementacién del UNDAF que
permitiera contar con informacion consistente respecto a los resultados obtenidos de acuerdo a los
compromisos establecidos. La evaluacidn se realizé en un periodo de 7 semanas, entre el 25 de julioy el 4
de septiembre.

Los principales usuarios de la evaluacién son el UNCT, el Gobierno de Paraguay, donantes y socios de la
sociedad civil que apoyan los programas de la Organizacion.

Metodolégicamente, el disefio evaluativo aplicado es formativo, de tipo no-experimental, sustentado en la
compilacion y triangulacion de informacion a través de fuentes diversas y complementariass. Este disefio
permitid recoger las opiniones y percepciones de los involucrados, asi como observar procesos, dinamicas
de cambio y aprendizaje y un panorama general de los productos obtenidos. Se aplicaron las siguientes
técnicas de recolecciéon de informacidn:

a. Entrevistas individuales de tipo semiestructurado, guiadas por una pauta de temas de interés, donde se
recogio informacién de primera mano respecto de percepciones, actividades y gestion del UNDAF por
parte de los actores relevantes. Se realizaron 39 entrevistas®, las que fueron grabadas, previo
consentimiento del/a entrevistado/a, y se aplicaron a dos tipos de actores involucrados:

- Integrantes de la ONU: Coordinador Residente y equipo de la OCR, representantes de las Agencias,
oficiales nacionales, coordinadores de grupos interagenciales, coordinadores de Programas e
integrantes de los equipos de programas conjuntos.

- Contrapartes: ministros y autoridades publicas que ejercen un rol coordinador o transversal en el
gobierno; representantes de organizaciones de la sociedad civil; representantes de organismos de
cooperacién internacional.

b. Revision analitica de los documentos elaborados en el contexto del UNDAF y otra documentacion
relevante: el equipo de la OCR puso a disposicion de la evaluacién diversa documentacion’ que puede
agruparse como sigue:

- Documentacion de la ONU en Paraguay (CCA, UNDAF, Informes Anuales del CR)

- Documentacion de referencia elaborada por el UNDG (diversas guias)

- Documentacion de las Agencias en el pais (Informes Anuales)

- Documentacion de Acciones Conjuntas (informes de programas conjuntos y de seguimiento de
compromisos internacionales)

- Documentacion Programatica del Gobierno

c. Observacion en actividades de la Organizacion (reuniones internas y con contrapartes) que tuvieron
lugar durante la estadia de la evaluadora en el pais terreno. Esta técnica permitié recoger
conversaciones colectivas y percepciones sobre la dindmica de relaciones entre los actores.

d. Taller de devolucion de principales hallazgos: se llevd a cabo convocando al UNCT y al Grupo
Interagencial del UNDAF y se realizé a la mitad del periodo de la evaluacion. Se expusieron los

5 o .z
Ver Anexo N25, Matriz de Evaluacion.
6 . .
El listado de entrevistados se encuentra en el Anexo 2.
7 . . s .
El listado de la documentacidn revisada se encuentra en el Anexo 3
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principales elementos que se levantaron para la evaluacién, los que fueron discutidos y
complementados por los asistentes.

Las dimensiones de la evaluacion se disefiaron conforme a la Guia de mandatos de evaluacién del UNDAF,
preparada por el Plan de Accién del Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDG), asi como se
rigid por el debido respeto a las Normas y Estandares del United Nations Evaluation Group (UNEG) para la
evaluacion. En este sentido, esta evaluacién ha buscado aplicar los criterios estandar de la OECD/CAD
(pertinencia, eficacia y eficiencia, impacto y sostenibilidad de los resultados), asi como las cuestiones clave
atinentes al disefio, la focalizacion y las ventajas comparativas que ofrecen los organismos de la ONU para el
pais, para orientar sus objetivos y cuestiones principales. En particular, la informacion recogida fue analizada
buscando responder las preguntas sefialadas en los Términos de Referencia de la evaluacion, frente a cada
uno de los criterios®.

Cabe sefalar que la presente evaluacién presenta limitaciones en relacion a la observacién de la eficiencia
en la implementacién del UNDAF, entendida como mecanismo para minimizar los costos para el gobiernoy
para los organismos de la ONU en cuanto a tramites administrativos, asi como respecto al andlisis de la
recaudacion y ejecucion de recursos de acuerdo a lo programado, puesto que la informacion presupuestaria
disponible no fue suficiente. Asi mismo, debido tanto al breve tiempo de realizacién de la evaluaciéon como a
las dificultades para acceder a informacion de seguimiento de los resultados alcanzados, el presente informe
no se pronuncia sobre el impacto en el cambio sobre las vidas de las personas que se encuentran por debajo
de la linea de la pobreza que puedan atribuirse razonablemente al UNDAF o asociarse con éste. De este
modo, la perspectiva del andlisis realizado se centra, como se sefialé anteriormente, en el relevamiento de
los procesos realizados a partir especialmente de las opiniones recogidas entre los actores involucrados
respecto de los principales logros y las dificultades obtenidos hasta este momento junto con sus sugerencias
para potenciar la coordinacidn y sinergia de la Organizacién en un préximo periodo, buscando rescatar los
elementos de autoevaluacion.

Sobre la base las consideraciones expuestas, el documento se estructura en diversas secciones: el primer
capitulo analiza el contexto general en que se desarrolla el UNDAF en el pais. En el capitulo siguiente se
examina tanto la pertinencia del UNDAF en relacién al Andlisis de Pais como la coherencia entre sus areas de
accion, efectos directos e indicadores seleccionados. Luego se revisa el modelo organizativo que se ha dado
la Organizacién para implementar el UNDAF, para posteriormente dar cuenta en el capitulo 5 de las
consecuencias de no contar con un sistema de monitoreo y evaluacion que permita dar cuenta de las
acciones desarrolladas y sus efectos. En el siguiente, se evalla la relacién con las contrapartes (Gobierno,
sociedad civil, donantes), visibilizando en esta relacién el reconocimiento a las ventajas comparativas de la
Organizacidn. Posteriormente, se busca analizar la eficacia obtenida en este proceso, analizando el alcance
de algunos productos obtenidos del trabajo conjunto en funcion de la informacién disponible. En la seccion
8 del documento, se analiza la sostenibilidad de los procesos puestos en marcha. Finalmente, se enumeran
las principales conclusiones y recomendaciones que surgen de ellas, para culminar con la presentacion de lo
que se considera las lecciones aprendidas mas relevantes.

2. Contexto de desarrollo del UNDAF

En el afio 2005, las agencias de la Organizacidon de las Naciones Unidas llevaron a cabo un proceso de
discusion del diagndstico de la situacion del pais, fundamentalmente en la perspectiva de cumplimiento de
los Objetivos del Milenio (ODM). Este ejercicio corresponde al segundo en su tipo, ya que la ONU habia
desarrollado un primer CCA y el UNDAF correspondiente para el periodo 2002-2006.

Posteriormente, a través de un proceso participativo que siguid las fases y actividades sugeridas en las Guias
del UNDG y que incluyd, ademas de las agencias pertenecientes a la ONU, a mas de 40 representantes del

8 4, . . .
Los Términos de Referencia de la evaluacion se encuentran en el Anexo N21.
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Gobierno y la sociedad civil, se elaboré el UNDAF para el periodo 2007-2011, distinguiendo tres dreas de
cooperacidn (gobernabilidad, pobreza y medio ambiente y sostenibilidad).

Para poder observar las especificidades del desarrollo de esta iniciativa, es necesario tomar en cuenta dos
aspectos propios del contexto pais:

1. En primer lugar, el periodo considerado para la vigencia del UNDAF incluyé el cambio de gobierno, que
en el caso del pais, es especialmente significativo pues significd la asuncién de la presidencia por una
coalicion politica diferente a la que habia gobernado el pais en los ultimos 60 afios. En ese sentido, es
relevante observar la capacidad de adaptacion del marco de programacion que orienta la cooperacidon
de la Organizacion en el pais a las nuevas prioridades gubernamentales.

2. Desde el punto de vista de la conformacién de la ONU en el pais, existe una diversidad en la presencia
de las agencias, entidades, fondos y programas. En efecto, Paraguay cuenta con la presencia de 10
agencias de la ONU, de las cuales una tiene mandato regional (OMM), 4 tienen mandato nacional
(PNUD, UNICEF, OPS/OMS, OHCHR) y 5 corresponden a agencias no residentes representadas por
oficiales nacionales (OIT, ONU Mujeres, OIM, UNOPS, UNFPA); y también esta el caso de UNESCO, cuya
representacion nacional es ejercida por el Director de la Oficina Regional de Ciencia de la UNESCO para
América Latina y el Caribe, Representacién de la UNESCO ante el MERCOSUR y Representacién de la
UNESCO en Argentina, Paraguay y Uruguay, con sede en Montevideo. Esta diversidad se traduce en
diferencias respecto del alcance de la accién en el pais, asi como de la disponibilidad de recursos
humanos y financieros y de la capacidad en la toma de decisiones.

3. Disefio del UNDAF

a. Pertinencia

Es posible observar que los contenidos del UNDAF son pertinentes con el diagndstico de la situaciéon del pais
y sus principales problemas, levantado a partir del Analisis de Pais (CCA por sus siglas en inglés) realizado
con antelacion. De este modo, tanto los efectos directos como los productos incluidos en el disefio se
correlacionan con las problematicas destacadas en el CCA. Dicho andlisis integra objetivos y compromisos
acordados internacionalmente y las normas y estdndares que guian la labor de los organismos de las
Naciones Unidas (entre ellos, los ODM, la Declaracién del Milenio, y los tratados de derechos humanos,
incluida la Convencion sobre los Derechos del Nifio y la Convencién sobre la eliminacién de la discriminacién
contra la mujer)

No obstante, la estructuracién de ambos documentos sigue perspectivas de analisis diferentes. En efecto, el
CCA elaborado en 2005 estd construido fundamentalmente desde la evaluacién del estado de avance de los
ODM en el pais y la capacidad de cumplirlos al 2015; el documento del UNDAF, en tanto, parte desde la
priorizacién en tres areas de cooperacién, sin explicitar los fundamentos que dieron lugar a dicha
priorizacién. Tal como lo sefialan los entrevistados que tuvieron ocasién de participar en este proceso de
construccién, la discusiéon y el andlisis que estuvieron a la base de la identificacién de las prioridades fueron
muy enriquecedores y constructivos en la perspectiva de crear una vision comun de los desafios del pais
entre actores diversos. Ello constituye un aporte en si mismo para avanzar en el desarrollo humano, que se
puede ver disminuido en la medida que no se comunica.

Por otra parte, y tal como lo sugieren las Guias de UNDG, la elaboracién del UNDAF debe explicitar las
ventajas comparativas de la ONU de manera a orientar su respaldo hacia las esferas donde se pueda lograr
una mayor diferencia °_ Este analisis no se encuentra expresado en el documento, salvo a nivel de una
referencia muy general.

° Ver: UNDG (2010), Cémo preparar un MANUD Parte (l1). Guia Técnica para los Equipos de Pais de las Naciones Unidas.
En: http://www.undg.org/docs/11576/2-How-to-Prepare-an-UNDAF-Part-2-Technical-Guidance_Spanish.pdf

13



Desde otro angulo, tanto el CCA como el UNDAF dialogan con e incorporan las prioridades nacionales
establecidas en los programas de Gobierno. Es asi como se menciona explicitamente el Plan de Crecimiento
con Equidad 2011, generado por el Gobierno de la época en 2004. Luego, a partir del cambio de autoridades
en 2008, la ONU se involucrdé fuertemente en el desarrollo de la Propuesta de Politica Publica para el
Desarrollo Social 2010-2020" y del Plan Estratégico Econdmico y Social 2008-201311, documentos rectores
de la politica del nuevo Gobierno. En ambos periodos, las prioridades del UNDAF referidas a mejorar la
gestién publica y el combate a la pobreza coinciden con las prioridades gubernamentales.

b. Coherencia

Si bien, como se sefiald, el UNDAF incorpora los elementos de diagndstico planteados en el CCA y esta en
acuerdo con las prioridades nacionales, se advierten en el disefio algunas deficiencias relativas a su
coherencia.

Se observa una primera dificultad en tanto las dreas priorizadas no son excluyentes y por tanto
complementarias entre si, sino que se superponen. Ello es particularmente claro entre las dreas de
gobernabilidad y pobreza: se considera un problema de gobernabilidad la debilidad institucional del sector
publico para llevar adelante politicas efectivas de reduccién de la pobreza, y a su vez, se enfatiza que los
efectos directos esperados en la reduccién de la pobreza se relacionan con el fortalecimiento del sector
publico para desarrollar politicas publicas eficaces y sostenibles. Es decir, el propdsito de las dos areas es el
mismo. Igualmente, hay efectos directos del programa pais que son similares para las distintas dreas™. Asi,
los productos se traslapan y también se duplican entre las distintas areas.

En segundo lugar, se observa una falta de coherencia ldgica entre los efectos directos del UNDAF, los efectos
directos del programa para el pais y los productos, al interior de cada area de cooperacion. Los efectos
directos se presentan como un resumen amplio de propdsito en el area, algunos de los efectos directos del
programa para el pais son muy amplios y poco focalizados, y varios de los productos tienen el mismo alcance
que los efectos directos™. Los indicadores vienen a cumplir en muchos casos el papel de especificacién de
los productos, lo que puede observarse en el excesivo nimero de indicadores presentes: en la matriz hay 12
efectos directos para el pais, 57 productos y 142 indicadores; hay productos que tienen 10 indicadores™.

En este sentido, la matriz adolece de varios problemas comunes que se sefialan en los documentos

orientadores del UNDG, como el uso de un lenguaje ambiguo y demasiado general, poco preciso y que no
15

apunta a resultados™.

1% Gabinete Social (2010), Paraguay para Todos y Todas. Propuesta de Politica de Politica Publica para el Desarrollo Social
2010-2020, Gabinete Social, Presidencia de la Republica, Paraguay.

u Equipo Econdmico Nacional (2008), Plan Estratégico Econdmico y Social PEES 2008-2013. Propuestas para un
crecimiento econdémico con inclusidn social en Paraguay, Equipo Econdmico Nacional Gobierno de la Republica del
Paraguay, Paraguay

2 Ver, por ejemplo, la similitud entre el efecto directo del programa para el pais 1.2. “Capacidad nacional fortalecida
para la concertacion, formulacién, articulacion e implementacién de politicas y estrategias para impulsar el desarrollo y
disminuir la pobreza, el hambre y la desigualdad” con el efecto directo del programa para el pais 2.1.Politicas y
programas de reduccién de la pobreza y del hambre institucionalizadas, difundidas e implementadas

3 para este ultimo caso, ver, por ejemplo el efecto directo del programa para el pais 1.4 “Mecanismos nacionales de
produccién y de acceso a la informacién y el conocimiento promovido” con el producto 1.4.5. “Capacidad nacional
apoyada para la produccién de informacién y conocimiento sistematico desde la perspectiva de los Derechos Humanos y
del Desarrollo Humano”

Y Es el caso, por ejemplo, del producto 1.1.2 Sistema de Justicia fortalecido en términos de mayor eficiencia,
accesibilidad y garantia de Derechos Humanos.

> Ver: UNDG (2011), Presentacion “Gestién Basada en los Resultados (RBM) y Formulacién de efectos de UNDAF y
Productos”. En: http://www.undg.org/index.cfm?P=1532
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Ademads, la seccidon narrativa de los resultados esperados no coincide plenamente con la matriz de
resultados. En general, esta seccidn incorpora en el relevamiento de las problematicas que se espera
enfrentar un enfoque de derechos humanos y en particular una preocupacion por las dimensiones de
equidad entre hombres y mujeres y también en relacién a los pueblos indigenas. No obstante, ello no se
aplica de igual forma en la matriz de resultados, donde no se identifican con claridad estos enfoques en los
efectos directos, en los productos ni en los indicadores. Una muestra de ello es la incorporacion de un
enfoque de género en la descripcidén narrativa del Resultado 1.3 que busca fortalecer a la ciudadania para la
promocion y proteccién de sus derechos, dando cuenta de los rezagos y discriminaciones que sufren las
mujeres en su capacidad de acceder a espacios de toma de decisién. Sin embargo, este enfoque no es
retomado en la matriz, ni desde el punto de vista de los efectos, ni en los productos, ni tampoco en los
indicadores. Lo mismo ocurre respecto del area de pobreza. Como sefiald un entrevistado, la matriz esta
enfocada principalmente en el logro de politicas publicas (en un sentido amplio) mas que en los efectos en la
calidad de vida de los titulares de derechos, con la diversidad que ello implica.

En relacién al medio ambiente y el desarrollo sostenible, en cambio, este principio normativo'® es asumido
como un drea prioritaria, estableciendo diversos cursos de accion para avanzar en el desarrollo sustentable.
Ademas, se sefiala que, en adelante, la ONU debe incluir la cultura como un eje de la cooperacién para el
desarrollo, tal como establece el punto 6 de la Resolucidon 65/166 de la Asamblea General de las Naciones
Unidas (20 de Diciembre de 2010).

Por otra parte, en el disefio del UNDAF no se establecen con claridad las funciones de cada una de las
agencias que participan en el logro de los resultados esperados, lo que dificulta la observacién del
seguimiento del avance de las acciones emprendidas en relacion a los compromisos asumidos.

También se advierten algunos vacios en la construccion de los indicadores. En primer lugar, no existen
indicadores a nivel de los efectos directos ni de los resultados (o efectos directos del programa para el pais,
como se menciona en la matriz). Por ello, no sera posible dar una vision mas precisa de la contribucidon de la
cooperacién de la Organizacidon al desarrollo nacional en aquellos ambitos que se destacaron en la
programacién conjunta. En el contexto de debilidad institucional que se reconoce en el pais, acordar con el
gobierno algunos indicadores claves que permitan fijar metas de avance podria considerarse como una
contribucion del UNDAF para inspirar una buena practica de gestion publica.

En relacion a los indicadores establecidos para los productos se puede observar que no cumplen varios de
los criterios SMART sugeridos por el UNDG: especificos, mensurables, asequibles, pertinentes y sujetos a
plazos. De hecho, ninguno plantea plazos, hay muchos que no son especificos ni mensurables, ni tampoco se
establecieron lineas de base y metas.

Esta falta de coherencia logica que se expresa en la matriz de resultados tiene variadas implicancias:

- afecta la claridad del mensaje que la ONU quiere dar respecto de la forma en que se materializan sus
prioridades de cooperacion.

- no destaca las ventajas comparativas de la ONU y los servicios que efectivamente puede otorgar

- los diagnésticos elaborados no se traducen necesariamente en acciones de cambio

- dificulta el seguimiento, monitoreo y rendicién de cuentas de la implementacion de las acciones
emprendidas.

Con todo, se destaca en el UNDAF el propdsito de fortalecer las capacidades nacionales, en particular del
sector publico en la perspectiva de creaciéon de una institucionalidad eficaz y eficiente que disefie y
construya politicas publicas que enfrenten de manera sostenible los retos del pais para alcanzar un
desarrollo humano sustentable con la plena vigencia de los derechos humanos. En este marco, es posible
afirmar que, mas alla de la coherencia légica del UNDAF, al finalizar el periodo, la ONU habra contribuido a

16 UNDG, Nota de Orientacidn, Aplicacion de los principios de programacion al MANUD, enero 2010.
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instalar importantes politicas publicas y a fortalecer la gestidon de las politicas, con un importante grado de
apropiacion por parte del aparato publico.

En este contexto, el UNDAF ha cumplido una funcidon de marco general para ordenar conceptualmente el
quehacer de las agencias en torno a las tres prioridades nacionales identificadas. Ello ha contribuido a
orientar las negociaciones con el gobierno respecto de solicitudes especificas de cooperacidn, permitiendo
encauzarlas en relacién a tematicas ya detectadas.

El mandato, posicionamiento y trayectoria de cada una de las agencias en el pais, la falta de un sistema
comun de monitoreo y rendicion de cuentas, las dificultades de armonizacion de los diferentes
procedimientos de planificaciéon y gestion con que cuentan las agencias, han contribuido a que no se
establezca un modelo de gestidn integrado para la Organizacidn. Asi también, el propio disefio del UNDAF
no aporta a identificar la ruta de trabajo conjunto que permita asegurar el logro de los resultados comunes.

Esta situacién no es exclusiva del caso en estudio, sino que se ha encontrado en diversas evaluaciones
realizadas a los UNDAF en distintos paises, tal como se sefiala en una presentacién del UNDG: “A pesar de
satisfacer los criterios generales de la Gestidon basada en resultados, existen problemas en cuanto a su
aplicacién. Los enunciados de los efectos y productos de la Matriz de Resultados no corresponden en su
gran mayoria a los conceptos de la GBR y por ello dificultan el establecimiento de indicadores y la
identificacion de los productos directamente relacionados con los efectos. Estos problemas implican una
limitacidn importante, tanto desde el punto de vista estratégico como gerencial para el monitoreo, al crear
ambigiliedad en cuanto al resultado que se quiere obtener” "’

La mayoria de los entrevistados sefalan que la eficacia de la Organizacion se acrecienta en la medida que se
han identificado prioridades de accién comun que concentran los esfuerzos que efectivamente los
componentes de la Organizacion tienen capacidad de entregar. De esta manera, el planteamiento comun
apunta a que, en este caso, “menos es mas” y, por tanto, la direccién de la programacion conjunta debiera
dirigirse no tanto hacia el encuentro de conceptos generales que abarquen todo el quehacer de las agencias,
sino a la identificacidon de tematicas especificas donde el trabajo conjunto efectivamente produce valor
agregado. Cabe, entonces, preguntarse cuales son los criterios para identificar las acciones de los programas
nacionales de las agencias ONU que deben ser parte de la programacién conjunta y cuales, siendo
igualmente relevantes, no forman parte de esta planificacidon conjunta.

4. Mecanismos de Implementacion del UNDAF

Antes de describir las modalidades concretas que la ONU ha disefiado para implementar y llevar a cabo el
UNDAF, es relevante sefialar que la mayoria de los entrevistados del Sistema consideran el UNDAF como un
ejercicio de “declaracién de intenciones para la planificacién”. De hecho, la mayor parte de ellos no participd
de él puesto que no desempeiiaba sus actuales funciones en ese entonces y fue comun escuchar que les era
dificil referirse a este instrumento dado que no habian estado presentes. Ello se puede interpretar en el
sentido que la vitalidad del instrumento se encuentra fundamentalmente en su construccion pero luego no
se traduce en un marco vivo institucional que es necesario gestionar, implementar y dar seguimiento. En la
vida cotidiana del quehacer de las agencias pesa con mucha fuerza la programacidn que cada agencia debe
hacer y la rendicidn de cuentas a sus respectivas sedes y contrapartes. La tarea por informar acerca de la
implementacidon del UNDAF parece recaer en la OCR vy se reactiva en la medida de lo posible a la hora de
realizar el informe anual del CR.

A pesar de esta falta de vitalidad del UNDAF, la ONU se organiza para llevar adelante un trabajo coordinado,
cuya estructura y practicas se revisan a continuacion.

A. Organizacion del sistema de coordinacion

7 UNDG (2011), op.cit.
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La Organizacion distingue las siguientes instancias relacionadas entre si para el trabajo conjunto: el
Coordinador Residente (y su equipo de apoyo), el UNCT, los Grupos Interagenciales y los Programas
Conjuntos. A continuacidn, se analiza sintéticamente el desempefio de estas distintas instancias, en relacién
a la definicion de funciones que establecen documentos pertinentes del UNDG y a la percepcién recogida en
las distintas entrevistas.

a. El Coordinador Residente

Por mandato de la Sede, el Coordinador Residente es el Representante del PNUD vy ejerce el liderazgo y la
conduccién de la Organizacién en el pais; como apoyo, el Coordinador Residente y el UNCT cuentan con un
equipo radicado en su Oficina, que en el caso de Paraguay esta compuesto por una Especialista en
Coordinacién, un Oficial de Coordinacion y una Asistente.

El Coordinador Residente es responsable de la coordinacion del UNCT en materia de estrategia,
planificacion, puesta en practica y seguimiento y evaluacidn de los programas de desarrollo a nivel de pais
contenidos en el UNDAF. El Coordinador Residente debe proporcionar liderazgo general, supervision de
programas, promocién, movilizacion y asignacién de recursos para el UNDAF, ademas de liderar al UNCT en
tareas de seguimiento, evaluacion y preparacion de informes sobre el progreso del UNCT en relacién con el
UNDAF. Asi también lidera el UNCT en la utilizacién de instrumentos para lograr una mayor coherencia en el
pais (por ejemplo, en lo relativo al CCA, el método armonizado para las transferencias en efectivo (HACT) y
los servicios comunes)ls.

En el caso de Paraguay, existe un amplio consenso entre los entrevistados respecto del liderazgo proactivo
del Coordinador Residente en la busqueda de generar un trabajo colaborativo y sinérgico entre las agencias
Yy que sea reconocido también por el Gobierno. Se observa una gran voluntad en construir un espacio
colectivo, con un funcionamiento regular y periddico del UNCT, un buen trabajo en equipo, con un clima
cordial y el apoyo a gestiones que solicitan las agencias. En particular, se observa un gran reconocimiento a
la capacidad de interlocucidn del CR con el Gobierno y su facilidad de llegada a las mas altas autoridades.

Por otra parte, la Oficina del Coordinador Residente en ocasiones no recibe el necesario u oportuno apoyo
del resto de las agencias para cumplir con los requerimientos de la Sede relacionados con la coordinacién
interagencial que involucra el trabajo conjunto. Como se dice habitualmente “un coordinador necesita algo
que coordinar”; sin la informacién necesaria en tiempo y en forma, la Oficina del Coordinador Residente no
puede asegurar un efectivo apoyo al Equipo Pais que permita a éste tomar decisiones de manera informada.

b. UNCT

El UNCT esta compuesto por representantes de agencias, entidades, fondos y programas de las Naciones
Unidas, organismos especializados y otras entidades de las Naciones Unidas acreditadas ante el paislg. El
UNCT debe velar por la plena participacion de todas entidades de las Naciones Unidas que realizan
actividades a nivel nacional en el proceso de adopcion de decisiones relativas a cuestiones estratégicas y
programaticas. Siguiendo estas directrices, en el caso de Paraguay, el UNCT esta integrado tanto por los
jefes de agencias, como por los oficiales nacionales de las agencias no residentes o cuyos representantes
estan radicados fuera del pais. Esta posibilidad de participacién amplia y sin distingos respecto de la
jerarquia institucional de los integrantes, es un rasgo especialmente valorado por todos los miembros de
esta instancia”’.

'8 Nota de orientacién sobre las relaciones de trabajo entre el Coordinador Residente y el Equipo de las Naciones Unidas
en el Pais, UNDG, enero 2009)

!9 Nota de orientacién sobre las relaciones de trabajo entre el Coordinador Residente y el Equipo de las Naciones Unidas
en el Pais, op.cit.

2 Un caso particular la constituye la de UNESCO que, por motivos presupuestarios, no ha podido mantener la presencia
de un profesional que represente a la organizacion en el UNCT. Para paliar esta situacion que no es propia sélo de
Paraguay, la institucién espera contar con la invitacién del CR para que un integrante de la Comisidon Nacional de la
UNESCO se integre al UNCT, tal como se refrenda en el Memorando de Entendimiento entre el PNUD y la UNESCO,
suscrito en 2008 entre ambas organizaciones.
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Un logro que se destaca particularmente es la designacién, a peticion del gobierno paraguayo, de una
Asesora en Derechos Humanos de la Oficina del Alto Comisionado desde septiembre de 2010, lo que
permite fortalecer la cooperacion de la Organizacidn en esa materia tan relevante.

El UNCT se encarga de la coordinacion interinstitucional y de la adopcién de decisiones a nivel de pais. El
propdsito principal del Equipo de las Naciones Unidas en el Pais es que los organismos individuales
planifiquen y trabajen en colaboracidon con la Oficina del Coordinador Residente, para velar por la
produccion de resultados tangibles en apoyo del programa del Gobierno para el desarrollo®’.

Como se sefialé mas arriba, sus integrantes valoran el UNCT como espacio de encuentro y de equipo.
Reconocen la importancia del encuentro regular que facilita la coordinacion operativa y el desarrollo de
actividades comunes.

Ademds, es reconocida especialmente la capacidad de responder comunicacionalmente en forma conjunta
frente a cuestionamientos a la Organizacidon, como ha sido la experiencia frente a ataques de grupos
conservadores por la asistencia técnica de la Organizacién al Marco Rector Pedagdgico para la Educacion
Integral de la Sexualidad, desarrollado recientemente por el Gobierno. Se destaca también el analisis
reflexivo sobre la situacion del pais, como cuando se celebrd la “Reunidn sobre Paraguay”, propiciada por el
Departamento de Asuntos Politicos de las Naciones Unidas, con sede en Nueva York, y la Oficina de las
Naciones Unidas en el Paraguay.

En funcidn de estas experiencias que dan cuenta de la riqueza del trabajo conjunto, varios entrevistados
plantearon la necesidad de reforzar el rol estratégico y decisional de esta instancia por sobre la dimensién
operativa. Al mismo tiempo, se sefiald que seria apropiado fortalecer la circulacion de informacion sobre el
quehacer de las distintas agencias, de manera a conocer las iniciativas que estan realizando en el pais pues
esa informacidn abre nuevas oportunidades de coordinacién.

En particular, se propone incorporar la discusion y disefio de una estrategia de comunicacién y
posicionamiento de la Organizacidn, analisis de la situacion del pais y relacién con contrapartes y la reflexion
sobre temas emergentes desde un enfoque de derechos.

c. Grupos Interagenciales

Para llevar adelante la agenda de prioridades del UNCT, se propone la conformacion de grupos tematicos o
interagenciales que definen un marco de accidén especifico y cuyos resultados deben ser rendidos al UNCT.
Estan liderados por un/a Coordinador/a que es funcionario/a de alguna de las agencias de la Organizacion y
cuenta también con un/a alterno/a para su reemplazo.

En el caso de Paraguay, para esta evaluacién se declararon 11 Grupos Interagencialeszz. De los Grupos
declarados en el UNDAF asociados a las tres areas prioritarias, sélo queda uno en la actualidad (medio
ambiente). El funcionamiento de estos grupos es dispar: hay algunos que establecen una agenda clara de
trabajo (que puede ser de corto plazo, como la elaboracién del informe ODM, o mas permanente en el
tiempo, como el Grupo ONUSIDA) que produce resultados visibles y relevantes; otros tienen un mandato
muy general que no logra concretarse en un plan de accidn que mantenga la motivacién de sus integrantes y
en la practica se juntan irregularmente; y también hay otros cuya membresia es mds bien nominativa.

Para fortalecer la labor y dindmica proactiva de los Grupos Interagenciales seria recomendable clarificar los
criterios para convocar y eventualmente terminar un Grupo Interagencial. A pesar de la definicidn

*! Nota de orientacion sobre las relaciones de trabajo entre el Coordinador Residente y el Equipo de las Naciones Unidas
en el Pais, op.cit

2 0s Grupos Interagenciales declarados son: Pueblos Indigenas, Derechos Humanos, Género, Comunicaciones, Medio
Ambiente, UNETE, ODM, UNDAF, Alianza por la Nutricién, PARINFO, Grupo Tematico ONUSIDA.
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institucional, en la practica los Grupos Interagenciales no rinden cuenta de su desempefio ni tampoco el
UNCT le pide cuentas.

En términos de cultura organizacional, no existen instrumentos que reflejen la disposicion del personal al
trabajo interagencial. No obstante, la percepcién generalizada de los entrevistados es que las demandas
propias de cada agencia son muy altas, los “lenguajes” (planificacidn, gestidn) son diferentes, de manera que
el trabajo interagencial comunmente se transforma en una sobrecarga respecto de sus tareas habituales
donde no se visualiza con claridad su valor agregado. Ello se agrava en el caso de las agencias no residentes,
que cuentan con muy pocos recursos humanos y por tanto una misma persona debe “multiplicarse” para
poder asistir a los grupos de trabajo.

Como sefialé un entrevistado, para que un Grupo Interagencial funcione debe contar con tres elementos:
una agenda de trabajo clara y precisa, un presupuesto delimitado y puntos focales identificados.

No obstante, es importante recoger las experiencias exitosas en que los grupos interagenciales han
demostrado el valor agregado que produce el trabajo coordinado. Es el caso de la supervision del
cumplimiento de compromisos internacionales suscritos por el Estado paraguayo, en el que el Grupo
Interagencial de DDHH liderd la elaboracion de dos informes del Equipo Pais: i) el Examen Periddico
Universal (EPU) (con la asistencia técnica de la Oficina Regional para América del Sur de la OACDH y el apoyo
de la OCR) y ii) el CEDAW (con la asistencia técnica de la Asesora en DDHH y el apoyo de la OCR). Asimismo
dicho grupo (en colaboracién con la OCR) apoy6 las visitas de diversos Relatores Especiales en el pasado vy,
este afio, (con el liderazgo de la Asesora en DDHH y el apoyo de la OCR), la misidn del Relator Especial sobre
libertad de religion o creencias. Por otra parte, el Gl de los ODM redacté el informe del Equipo Pais sobre
esta materia que fue publicado en 2005 y actualmente se encuentra asistiendo al gobierno en la elaboracion
del primer informe nacional sobre esta cuestion y que saldra publicado antes del fin de 2011.
Adicionalmente el Gl de Pueblos Indigenas ha apoyado a la OCR en la redaccion de informes solicitados por
la sede sobre los avances del Equipo Pais en este asunto.

d. Programas Conjuntos

En el caso de la ONU en Paraguay, en la actualidad se estan implementando tres programas conjuntos:
Invertir en la Gente, Gobernabilidad Econdmica Democratica en Agua y Saneamiento y Capacidades y
Oportunidades Econdmicas para la Inclusidon Social en Paraguay.

Las problematicas que enfrentan dichos Programas Conjuntos estan contenidas en el UNDAF. De hecho el
Programa Invertir en la Gente en que participan UNICEF, PNUD y UNFPA comenzd en 2003. Los otros dos,
financiados por el Fondo Espafiol para los Objetivos del Milenio, comprometen resultados ligados a efectos
directos del drea de medioambiente y desarrollo sostenible y de pobreza.

La gestidn de los programas conjuntos no ha sido facil. Seglin los/as entrevistados/as, existen una serie de
obstdaculos en la coordinacion de las acciones comprometidas que refieren a la duplicaciéon de procesos
administrativos por la existencia de distintos procedimientos operativos entre las agencias, tendencia a
desarrollar “proyectos dentro de los programas” y no integrar una perspectiva conjunta, dificultades para
responder a los compromisos por parte de algunas agencias, dificultades de coordinacién entre las distintas
contrapartes de gobierno involucradas, entre otros aspectos. Estos obstaculos se han observado también en
los paises piloto del Programa “Delivering as One””* como en Fondos que promueven proyectos asociativos.
Por otro lado, los/as entrevistados sefialan que existen elementos facilitadores para este tipo de trabajo
conjunto que apuntan a: enfrentar en conjunto la relacién con contrapartes y otros actores (preparar en
forma conjunta las reuniones, ir juntos, hacer una presentacién Unica); desarrollar espacios de reflexion
estratégica sobre la problematica abordada; dar cuenta en forma conjunta de los resultados obtenidos en la
ejecucion.

= Ver, por ejemplo, Unidos en la Accién en Uruguay. Stocktaking 2008.
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En sintesis, varios entrevistados dan cuenta de la importancia de disefiar y poner en practica un modelo de
gestiéon para la “interagencialidad” que, a partir de buenas practicas, establezca las dimensiones que
promueven un trabajo coordinado eficiente y eficaz. Hay coincidencias en que es relevante fortalecer el
liderazgo del/a coordinador/a del Grupo Interagencial o del Programa Conjunto respecto del
empoderamiento en su rol, a la vez que se requiere incorporar el trabajo conjunto en el disefio y aplicacién
de las politicas e instrumentos de desarrollo de los recursos humanos. Es asi como se plantea la importancia
de integrar a la definicién de funciones y por tanto evaluacidon de desempeiio de los funcionarios esta
dimensién, asi como generar creativamente incentivos que favorezcan la coordinacion

B. Flexibilidad en la implementaciéon del UNDAF

Considerando la distincién realizada mas arriba respecto del UNDAF como marco de programacion y el
trabajo coordinado entre las diferentes agencias, es importante sefialar que el UNDAF como tal no ha sido
revisado ni ajustado durante estos afios de ejecucidon, a pesar incluso del cambio de autoridades y de la
elaboracion de orientaciones programaticas con énfasis distintos a los existentes en el momento de
formulacién. No obstante, ello no quiere decir que la ONU se haya mantenido “impermeable” a los cambios
ocurridos en el pais. Por el contrario, como se vera con mayor detalle mds adelante, la vinculacién de la ONU
con la agenda nacional ha sido muy cercana. Mas bien, esta ausencia de ajuste del UNDAF se vincula con la
funcién que ha tenido hasta el momento, en términos de constituir una referencia amplia de las prioridades
que tiene la cooperacién de NNUU en el pais (es decir, la vigencia de las tres areas tematicas y la generalidad
de los efectos directos) pero el cuerpo completo de los compromisos no tiene un papel vinculante. Ello
refuerza el planteamiento ya sefialado respecto del compromiso de la ONU con la formulacion, pero sin un
involucramiento real con la ejecucion y el seguimiento del UNDAF mas alla de lo formal.

En este sentido, es bastante unanime la opinidn entre las y los entrevistados sobre la necesidad de
simplificar el proceso en el futuro, hacerlo mas flexible y mas dialogante con los ciclos de programacién de
las agencias. De hecho, como ya se sefiald anteriormente, las nuevas Guias para la Preparacion del UNDAF
reflejan esas necesidades sentidas por el personal de la ONU, pudiendo llevar a cabo un proceso de
discusion estratégica sobre las principales contribuciones que la Organizacion pueda aportar al pais de un
modo agregado y dinamizar la planificacidn de las acciones especificas de acuerdo a ciclos mas cortos.

5. Sistema de Monitoreo y Evaluacién

En la Guia para la preparacion del UNDAF elaborada por el UNDG, se describe el seguimiento como el
registro del progreso hacia los resultados acordados que figuran en la matriz y verifica si los supuestos
efectuados en la etapa de disefio siguen siendo validos y si los riesgos detectados son reales o no. De esta
forma, se ayuda al UNCT y a sus asociados en la realizacion a introducir cambios como parte esencial de la
gestidn programatica. Asi, los resultados esperados del seguimiento del UNDAF son:

- evaluaciones regulares de los progresos realizados durante la ejecucion del programa con respecto a los
resultados de la matriz y el respeto a los principios de derechos humanos;

- determinacion permanente de las necesidades de los asociados en materia de desarrollo de
capacidades, particularmente para la recopilacion de datos, el analisis, el seguimiento y la preparacion
de informes;

- mejor informacién acerca de los logros del Sistema basada en los resultados; y

- mejor trabajo en equipo de los organismos de las Naciones Unidas y mayor apropiacion del UNDAF por
los asociados en la ejecucion.

Esta Guia orienta también respecto de los productos que debe contener el Sistema, que refiere a un Plan de
Seguimiento y Evaluacidn, exdmenes anuales del adelanto, exdmenes anuales del UNDAF y evaluacién del
UNDAF.

Si bien el documento del UNDAF para el periodo 2007-2011 contiene una seccidn referida a estas funciones,
ella no da cuenta de un Plan ni de la periodicidad de sus aplicaciones. La ejecucion del UNDAF no ha llevado

20



a cabo tampoco practicas de monitoreo de los compromisos adquiridos. De hecho, desde la puesta en
marcha del UNDAF en 2007, no se ha realizado ningin examen anual de revisién de los productos
comprometidos, de las practicas de coordinacién ni de la estrategia de alianzas o la relacidon con las
contrapartes de la ONU. Mas aun, esta evaluacién no dispuso de informacién oportuna respecto del
seguimiento de los resultados, sino que hubo que reconstruir los productos alcanzados a partir de los
informes anuales de las agencias“, que se elaboran en funcién de sus propios planes de trabajo y no hacen
referencia a los compromisos contraidos en la matriz del UNDAF. Los Informes Anuales del Coordinador
Residente dan cuenta mas bien del avance de actividades conjuntas, pero no contienen informacién
respecto del cumplimiento de indicadores comprometidos. En relacién a evaluaciones, sélo se contd con
evaluaciones de medio término de dos programas conjuntos: “Capacidades y oportunidades econdmicas
para la inclusién social en Paraguay” » (2010) y “Gobernanza econdmica y democratica en Agua y
Saneamiento”?® (2011).

Probablemente, existen diversas razones para la ausencia en la construccion e implementacién de un
sistema de seguimiento y monitoreo. Entre ellas, se puede indicar: la concepcién misma de la funcién del
UNDAF como marco de orientacidn efectiva para la accién, la diversidad de sistemas de seguimiento de las
agencias que implican un esfuerzo adicional cuando se trata de reportar sobre las acciones conjuntas, o las
dificultades ya sefialadas de disefio del instrumento.

No obstante, esta carencia indica una debilidad de la Organizacién, toda vez que no se dispone de
informacion oportuna y sistemdtica para que el Equipo Pais pueda posicionarse mejor con sus diferentes
contrapartes y dar cuenta de sus contribuciones efectivas, identificar oportunidades de mejora en lo
concerniente a su relacién y comunicacién con las contrapartes y consolidacion del trabajo conjunto.

En este sentido, parece del todo relevante que la Organizacion se dote de un mecanismo de seguimiento y
analisis de su accion. Mas que hacer el énfasis en monitorear los avances a nivel de resultados y productos
especificos (que sin duda es relevante), es importante que se reflexione sobre los aportes concretos y reales
que se estan dando a las prioridades nacionales, las dificultades y facilitadores en los procesos emprendidos,
a modo de autoevaluaciones periddicas (una vez al afio). Ello no sélo enriquece los aprendizajes y el trabajo,
sino que abre oportunidades de nuevas acciones conjuntas y con las contrapartes. Ademas, el disefio de un
proximo UNDAF requerira poder dar cuenta, al menos en términos generales, de los principales resultados
alcanzados en este ciclo.

6. Relacidn con contrapartes y estrategia de alianzas

a. Vinculacion con el Gobierno
La cooperacion que la Organizacidn de las Naciones Unidas lleva a cabo en el pais se traduce principalmente
en colaboraciones con los Gobiernos. Se espera que cada agencia desarrolle un programa pais que debe ser
disefiado en colaboracién con la contraparte gubernamental y aprobado por ella para su ejecucidon. Del
mismo modo, en algunos asuntos y con algunas agencias, el Gobierno compromete recursos para la
ejecucion de dichos programas.

En el caso del disefio del UNDAF, como se sefiald, participaron diversas instancias de gobierno. No obstante,
dado el tiempo transcurrido desde su aprobacion, la informacion recogida respecto de la relacidn con el

* se dispuso de los Informes Anuales de Actividades de las siguientes agencias: UNICEF, UNFPA, PNUD y FAO para los
afios 2007 a 2010

> Christian Privat (2010), Programa Conjunto Capacidades y Oportunidades Econdmicas para la Inclusién Social en
Paraguay. Evaluacién intermedia (2010). Informe.

% Oscar Huertas Diaz (2011), Informe Final para la evaluacion intermedia. Programa Conjunto “Fortaleciendo
capacidades para la definicion y aplicacion de politicas de agua potable y saneamiento, Paraguay”
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Gobierno durante las entrevistas realizadas para la presente evaluacidn se centrd en las vinculaciones con el
actual gobierno, cuyas autoridades no participaron en ese ejercicio.

En general, tanto entre los entrevistados de la ONU como del Gobierno, se manifiesta una relacién muy
fluida y de colaboracidon entre ambos sectores. En particular, se reconoce el liderazgo del CR en poner a
disposicién la cooperacion de la Organizacidn para apoyar el diseio y puesta en marcha de diversas politicas
y acciones que impulsa el nuevo Gobierno en la perspectiva de fortalecer la institucionalidad publica y sus
capacidades de gestionar en forma eficaz, eficiente y transparente politicas y programas para un desarrollo
equitativo y sustentable del pais.

Desde el Gobierno, se releva especialmente el apoyo recibido para la formulaciéon y discusién de los marcos
rectores de la politica de gobierno: Propuesta de Politica Publica para el Desarrollo Social 2010-2020 y el
Plan Estratégico Econdmico y Social 2008-2013. Del mismo modo, se sefiala que algunas instancias
relevantes del Gobierno han podido iniciar sus acciones gracias al apoyo de las Naciones Unidas, como es el
caso de la Unidad Técnica del Gabinete Social o las nuevas politicas emprendidas por la Secretaria de la
Funcién Publica. Se valora que, dado que el nuevo gobierno proviene de una alianza politica que esta por
primera vez en el poder, ha existido un acompafiamiento cercano y dedicado para apoyar su inmersion en la
gestion publica.

Las autoridades reconocen que la ventaja comparativa de la Organizacidn se encuentra en su cooperacion
técnica y la asistencia de alto nivel que entrega frente a variados asuntos de interés publico. De hecho, en
términos financieros, el aporte de las Naciones Unidas para el periodo 2010-mayo 2011 representa un 2,1%
del total de contribuciones recibidas por el pais de distintas fuentes de cooperacion internacional®’. Sefialan
que la Organizacion tiene una gran diversidad de conocimientos y experiencias de gestién de politicas
publicas, tanto en relacion a sus propios equipos técnicos, como en el acceso a consultores de alta experticia
técnica y con experiencias relevantes de otros paises. Como Organizacion, ademas, abarca una gama muy
amplia de temas y no cierran en prioridades tematicas como otras agencias de cooperacion.

Del mismo modo, se releva la capacidad del sistema para responder a demandas y requerimientos muy
precisos que tiene el ejecutivo, con mayor flexibilidad que otros cooperantes.

Desde la Organizacion, se destaca también como un contexto favorable los esfuerzos del gobierno por
coordinar la cooperacién internacional, tarea emprendida por la Secretaria Técnica de Planificacion junto al
Ministerio de Relaciones Exteriores. Ello permite tener un interlocutor que da seguimiento y organiza la
contribucion de diversas agencias y paises cooperantes, de manera de aportar a evitar duplicidades y hacer
mads efectivos sus aportes. Esta accién ha dado continuidad a la iniciativa impulsada por la Organizacion
desde el 2007, a través de la convocatoria a Mesas de Cooperantes en diversas tematicas.

En las entrevistas se sefialaron también algunos asuntos que podrian mejorarse en esta relacion. Desde el
sector publico, se indicd que existian dificultades para acceder a informacién sobre el quehacer de la
Organizacién en forma oportuna y con claridad. Se hablé de una capacidad limitada de la Organizacién “para
vender” sus servicios, para ofrecer la asistencia técnica de calidad que puede aportar. Ademas, se indicé que
es dificil acceder a informacidn sobre los resultados que alcanzan los distintos proyectos que se ejecutan, asi
como informacién presupuestaria y de gestion. Se observa asi una solicitud de mayor “accountability” por
parte de la ONU.

Por otra parte, sefialan que los procedimientos de gestion administrativa que aplican las agencias en los
proyectos son excesivamente burocraticos y, a veces, en vez de facilitar procesos, crean dificultades
adicionales y de gestién. En ocasiones, también se critica la falta de traspaso de capacidades hacia los

77 Ver: Royg, H, Presentacion Cooperacion Internacional No Reembolsable en Paraguay, periodo 2010 a Mayo 2011,
Presidencia de la Republica del Paraguay
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funcionarios publicos, en la medida que la agencia ejecutora realiza todo el proceso de ejecucion disefiado y
no forma ni entrega elementos para que esas acciones se queden en el sector publico.

Finalmente, se vislumbra como una dificultad un cierto afan de protagonismo y de desarrollo de “agendas
propias” que tienen mds que ver con dinamicas que se dan dentro de la Organizacion que con las
necesidades de las contrapartes gubernamentales.

Las autoridades de gobierno visualizan como un valor agregado que las agencias actlen y se presenten
como una sola Organizacidon. Reconociendo que el apoyo sectorial que se vincula con los mandatos de
agencias especificas es significativo, la mirada integrada enriquece la contribucién tanto en relacion a los
resultados que se obtienen como en relacion a la mejora de los procesos de gestion. Varios de los
entrevistados conocian el UNDAF y aunque no funciona como un instrumento de referencia habitual para la
vinculacién con la Organizacién, reconocen el valor de contar con un documento que dé cuenta de las
principales prioridades de cooperacion y que integre las diferentes lineas con que la Organizacidn colabora
en el pais.

Desde la perspectiva de los integrantes de la ONU, se observan también algunos problemas en la relacion
con la contraparte de gobierno. Ellos se refieren, en primer lugar, a una debilidad institucional que se
manifiesta en que, en algunas ocasiones, los acuerdos a los que se llega con las autoridades tienen
dificultades para operativizarse por la falta de capacidad técnica de los funcionarios a cargo. Asi también, la
alta rotacidn de autoridades y de personal en el seno del Gobierno dificulta la continuidad de las acciones
emprendidas. Finalmente, se advierten también problemas en la coordinacion intersectorial al interior del
gobierno. Ello ha constituido un desafio especialmente para los programas conjuntos que suponen la
participacion de numerosas instituciones publicas.

b. Vinculacién con la Sociedad Civil

Al igual que en lo sefialado respecto de la relacion con el Gobierno, las distintas agencias establecen su
propio sistema de relacidn con organizaciones de la sociedad civil. Hay desde aquellas que en su propia
constitucion la sociedad civil juega un rol vinculante (como es el caso de la OIT, que es una organizacion
tripartita), a otras que tienen diversas organizaciones de la sociedad civil como contrapartes segun las
tematicas que abordan.

En términos generales, existe un diagnodstico compartido en el UNCT en relacion a la debilidad y
fragmentacion de las organizaciones de la sociedad civil que cuentan con baja capacidad de control
ciudadano y de ser contraparte activa en asuntos emergentes de la agenda publica. Las excepciones que se
plantearon tienen que ver con el dmbito de los derechos humanos y de las organizaciones de mujeres, que
han participado activamente con la Organizacién en la elaboracién y discusidn acerca del seguimiento de
compromisos internacionales. De hecho, la Organizaciéon no cuenta con un mecanismo de vinculacion con la
sociedad civil establecido y regular.

Desde las organizaciones de la sociedad civil que fueron entrevistadas, se reconoce un importante papel de
las Naciones Unidas en la instalacion de temas sensibles en la agenda publica. Ademas, valoran su capacidad
de produccién de conocimientos y de poner a disposicidn de la ciudadania informacién de calidad sobre la
situacion del pais y sobre temas especificos. Se valoran el impulso y la facilitacién para la elaboracion de los
Informes “Sombra” relativos al seguimiento de distintos compromisos®® (en particular se destacé las
cumbres de los paises).

No obstante, para algunos no existe una comunicacién clara de la Organizacion sobre su agenda, las
prioridades de su cooperacion y las modalidades en las que la llevan a cabo. No se sienten tampoco
convocados a establecer espacios regulares de interlocucidén entre la Organizacion y las organizaciones de la
sociedad civil.

2 particular, se destacé el caso del Informe para la CEDAW y sobre el Examen Periddico de Derechos Humanos (EPU)
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Las personas entrevistadas de la sociedad civil expresan también su opinion de que, en el pais, la
Organizacidén no presiona suficientemente por el cumplimiento de las recomendaciones de que es objeto el
Estado en relacién a alcanzar los resultados comprometidos en distintos convenios o instrumentos
internacionales. Observan que a veces algunas agencias se plantean con poca autonomia frente al Gobierno,
lo que asocian en parte con una alta dependencia financiera que condiciona su capacidad de critica.

Las personas entrevistadas no visualizan a las agencias coordinadas en una Organizacién y no conocian ni
habian escuchado hablar del UNDAF. No obstante, sefialan que, como criterio general, concuerdan en la
importancia de avanzar en el fomento de la integracidn y sinergia y que les gustaria participar de un debate
amplio respecto de la necesidad de incorporar miradas intersectoriales y que la Organizacion podria asumir
un liderazgo en esta materia.

c. Relacion con otros Cooperantes

Otro actor con el que la ONU debe vincularse corresponde a otros organismos que desarrollan cooperacion
internacional en el pais. En este dmbito, las personas entrevistadas reconocen y valoran el liderazgo que ha
asumido la Organizacién (y en el cual ha perseverado por varios afios) en promover la articulacién entre los
diferentes cooperantes. En el ultimo periodo, esta funcién la ha ido asumiendo el Gobierno a través
especialmente de la Secretaria Técnica de Planificacion.

También se valora el aporte técnico que entrega la cooperacién del Sistema y su busqueda por colaborar en
el fortalecimiento de la gestion publica, desafio que se advierte particularmente relevante para el Paraguay.
En ese marco, se destaca la sintonia y disponibilidad que ha tenido la ONU por acercarse y apoyar en estos
esfuerzos al nuevo Gobierno. En general, se sefiala que la Organizacidn se encuentra bien posicionada y es
respetada por diversos actores de la sociedad paraguaya.

En relacion a las dificultades, se sefala que en ocasiones la Organizacion no identifica con claridad cuales
son sus principales ventajas comparativas en el pais y asume funciones para las cuales no estd bien
preparado o no crean valor en los resultados obtenidos. Ademas, se indica que falta mayor capacidad de
comunicar lo que hace la Organizacidn, la manera en que trabaja, los logros que obtiene en su trabajo y las
areas y funciones en que tiene mayor experticia. Es asi como, por ejemplo, sobrevalora su rol como donante
cuando su principal aporte, desde un punto de vista financiero, es la cooperacidn técnica.

Finalmente, se plantea que aun existen muchos desafios pendientes en relacidn al trabajo interagencial
puesto que mayoritariamente las agencias se asocian desde sus propios mandatos en acuerdos mas bien
operativos y no estratégicos. Asi, por ejemplo, los programas conjuntos tienden a ser una sumatoria de las
agendas de las agencias, mas que acciones integrales e integradas.

7. Eficaciay eficiencia del UNDAF

La informacion de que se dispuso respecto a los resultados obtenidos provino bdsicamente de los Informes
Anuales del Coordinador Residente y de los Informes Anuales de algunas de las agencias que estan
expresados en los formatos que utiliza cada organismo. Sobre la base de esta informacidn, se construyd la
matriz de productos referenciados hacia los efectos directos para el pais comprometidos en el UNDAF. Una
primera version de dicha matriz fue complementada por las agencias junto con los comentarios al informe
final. Dada la diversidad de formas de reportar de las distintas agencias (algunas mencionan actividades,
otras productos, otras refieren a proyectos en marcha y no vinculan sus reportes con el UNDAF), y, como la
matriz de resultados del UNDAF 2007-2011 no vincula los productos comprometidos con agencias
especificas, no fue posible realizar un analisis de eficacia en términos de adelantos logrados en cuanto a los
efectos directos esperados. Al mismo tiempo, los indicadores establecidos en la matriz mencionada no
contemplan lineas de base ni metas, de modo de orientar la evaluacion de los avances.
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Por otra parte, tampoco fue posible entregar juicios fundados sobre la eficiencia de la ONU en el marco de lo
comprometido en el UNDAF ya que no se dispuso de informacion oportuna sobre la ejecucion
presupuestaria y la movilizacidn de recursos en el periodo en cuestion.

Con todo, a partir de la informacion disponible es posible sefialar que la ONU ha contribuido a fortalecer las
. . . 29
capacidades nacionales en diversos aspectos”:

- formulacidén de politicas publicas en diversos ambitos de la vida nacional (Politica contra la Trata de
Personas, Politica de Seguridad Ciudadana, Reforma del Sistema de Salud, Plan Nacional de Desarrollo
de la Acuicultura Sostenible, Plan de Salud para poblacién indigena), construccion y elaboracién de los
Programas Rectores que orientan la accién de este gobierno, asi como en la formulacién de algunos de
los 11 programas emblematicos que priorizan la accién gubernamental.

- construccion y puesta a disposicidn sistemas de registro de informacion, tanto en términos del gasto
publico (SIGPA) como de programas especificos (Sistema Nacional de Informacién en Salud, Evaluaciéon
Rapida de Sistemas de Abastecimiento de Agua), asi como se ha apoyado al Instituto Nacional de
Estadisticas para una adecuada realizacion del Censo 2012.

- apoyo al fortalecimiento institucional de distintas instancias publicas (Secretaria de la Funcion Publica,
Secretaria Técnica de Planificacidn, Unidad Técnica del Gabinete Social etc.)

- apoyo a la implementacién de una politica de igualdad de género, con la Formulacion del Il Plan de
lgualdad de Oportunidades, la transversalizacion de esta perspectiva en los diferentes organismos
publicos, y en el desarrollo de una politica especifica que enfrente la violencia contra las mujeres.

- fortalecimiento de la Red de Derechos Humanos del Ejecutivo, a cargo del Ministerio de Justicia y
Trabajo, y el inicio del proceso de elaboracién de un Plan Nacional de Derechos Humanos

- establecimiento de diversos espacios de didlogo, que apuntan a fortalecer la democracia (Foros
internacionales sobre transicion y democracia, Foro Politico integrado por 21 lideres de diversos
sectores), asi como a enfrentar distintos asuntos de interés publico (rol que deben jugar los
emprendimientos hidroeléctricos en el desarrollo nacional sustentable y equitativo)

- capacitacion de funcionarios en diversos temas (violencia contra las mujeres, pueblos Indigenas y
democracia, salud y derechos reproductivos)

- construccién de conocimiento a través de estudios de alta calidad técnica en diferentes materias, como
en el caso de agua y saneamiento, diagnodstico del empleo juvenil, de las iniciativas de capacitacion y
formacioén laboral y de la situacion de las trabajadoras domésticas.

- creacion de nuevas instituciones publicas necesarias para llevar a cabo una gestion publica efectiva en
ciertos ambitos (Direccidon Nacional de Gestion Estratégica de RRHH en el Ministerio de Salud, Direccion
de Agua Potable y Saneamiento, DAPSAN; creacién de Direccion de asuntos sociales en SENASA,
convenios interinstitucionales en el sector de agua y saneamiento para evitar duplicidades).

- disefio y discusion de nuevos marcos normativos y legislativos. Es el caso de la Ley contra la
Discriminacidn, Ley de Empleo Juvenil

- También se ha participado en la implementacion de programas para resolver necesidades directas de la
poblacidon vulnerable, poniendo en marcha proyectos pilotos que deberan replicarse posteriormente.

- el Equipo Técnico de Emergencias de las Naciones Unidas (UNETE) ha llevado adelante acciones de
respuesta frente a emergencias (como fue la epidemia de fiebre amarilla), al tiempo que, bajo el
liderazgo del PNUD, ha apoyado el redisefio estratégico de la Secretaria de Emergencia Nacional.

Observando este listado de logros asi como la matriz de productos adjunta en el Anexo, es posible plantear
que, respecto de lo comprometido en el UNDAF 2007-2013, la mayor cantidad de acciones se concentra en
el Area de Gobernabilidad, seguida de pobreza y en tercer lugar medio ambiente y desarrollo sostenible. Se
podria interpretar en el sentido que las agencias han puesto sus esfuerzos de cooperacién en el disefio y
formulacidn de politicas publicas y en el fortalecimiento de la gestion publica. En los programas conjuntos
puede observarse ademas el desarrollo de experiencias piloto en relacién a empleo juvenil y a mejorar el
sistema de agua y saneamiento. En este andlisis de la accidn conjunta, puede advertirse que los asuntos que

% para un detalle de los productos obtenidos, ver Matriz de Resultados obtenidos en Anexo IV.
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convocan mas transversalmente a las agencias son los de politicas de género y de derechos humanos, junto
a las tematicas de los programas conjuntos.

Llama la atencién que la problematica indigena es asumida con mas fuerza que la que estaba declarada en el
UNDAF. En efecto, en dicho documento existia sélo un producto asociado al desarrollo de los Pueblos
Indigenas dentro del Area de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible3o; no obstante, dentro de las acciones
declaradas por las agencias, se encuentran un Programa Nacional para Pueblos Indigenas, una Mesa
Interinstitucional para tratar la problematica de las Mujeres Indigenas, un Plan de salud Indigena, un Comité
Técnico Interinstitucional destinado a incorporar los Derechos de los Pueblos Indigenas en las politicas
publicas y una serie de instrumentos para apoyar la gestidon publica en esta materia. Ello da cuenta de la
importancia que ha cobrado esta problematica y probablemente constituya un tema que tendrd mayor
presencia en el proximo marco de programacién conjunta.

8. Sostenibilidad de los procesos iniciados

Para esta evaluacidn, parece prematuro fundar un juicio sobre la sostenibilidad de los procesos iniciados a
partir de la puesta en marcha del UNDAF en el 2007 y en la perspectiva del término del ciclo en 2013. La
persistencia de los cambios impulsados con las acciones financiadas y/o apoyadas con la asistencia de la
ONU esta vinculada a las acciones que el Gobierno y otros asociados implementen en el tiempo y no se
cuenta con elementos ciertos para analizar la apropiacion e institucionalizacién de las medidas. Por otra
parte, las condiciones politicas del Paraguay no aseguran que el cambio de autoridades de 2013 no altere la
continuidad de las politicas en marcha actualmente. Como se recogié en las entrevistas, el grado de
fragmentacién politica existente en el pais no ha facilitado hasta el momento la generacién de didlogos y
acuerdos para el desarrollo de politicas de Estado de largo plazo.

No obstante, es importante destacar que el significativo nimero y pertinencia de politicas, y de leyes (o
propuestas de ley) apoyadas por la ONU, junto con el fortalecimiento de una gestidn publica de calidad, han
impulsado procesos que llegaron para quedarse en la agenda publica del pais. En este sentido, y como una
contribucion a la sostenibilidad politica de los interesantes procesos emprendidos, seria relevante que la
ONU desarrollara y consolidara instancias de reflexion y analisis de los avances alcanzados y desafios
pendientes y los comunicara a la opinidén publica. Asi, el fortalecimiento de una estrategia adecuada de
gestion del conocimiento y de comunicacion de la Organizacién tendria un potencial de cooperaciéon que no
favoreceria sélo la coordinacidn al interno de la ONU, sino que podria alcanzar un impacto significativo en la
actual coyuntura nacional, dado el buen posicionamiento y legitimidad con que cuenta.

No es posible tampoco realizar un juicio taxativo respecto de que las condiciones de complementariedad,
colaboracion y/o sinergia propiciadas por el UNDAF hayan contribuido a la mayor sostenibilidad de los
resultados de los programas y proyectos para el pais preparados por cada uno de los organismos de las
Naciones Unidas. En efecto, y tal como se ha insistido a lo largo de esta evaluacion, el UNDAF ha constituido
un marco general que orienta sobre las prioridades de la cooperacion, pero no da cuenta de acciones
especificas por lo que no puede evaluarse como un instrumento que haya sido virtuoso en su capacidad de
crear valor agregado. Como sefalaron algunos entrevistados, el trabajo agencial se sigue y seguira
realizando con o sin UNDAF. No obstante, con independencia del UNDAF, se han llevado adelante diversas
acciones a través de un trabajo conjunto. En algunas de ellas, se ha desarrollado una labor integrada que ha
conducido a resultados mas valiosos que los que se hubieran obtenido en forma parcelada (como es el caso
del seguimiento de compromisos internacionales o la identificacion de temas emergentes para el trabajo
agencial). En otras, en cambio, han existido variados obstaculos en la coordinacién del trabajo interagencial
que, como en el caso de los programas conjuntos, han significado una agregacion en el quehacer de las
agencias sin producirse mayor sinergia entre ellas.

% producto 3.2.5. Proteccién y valoracion de las identidades culturales autéctonas incrementadas
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9. Conclusiones y Recomendaciones

a. Conclusiones
A modo general, a partir de los hallazgos sefialados, es posible plantear las siguientes conclusiones
generales:

1.

La decisién de ampliar el periodo de vigencia del UNDAF 2007-2011 hasta 2013 para hacerlo coincidir
con el ciclo politico del pais se considera ampliamente fundada y positiva. Ello, en primer lugar, porque
el propio proceso de elaboracién de un UNDAF supone esfuerzos y dedicacidén de tiempo que no
otorgan valor adicional en momentos en que ya se han establecido la confianza y los acuerdo de
cooperacién que se estdn llevando a cabo en diversos campos. En segundo lugar, esta decisién permite
no reproducir la inconsistencia entre los ciclos nacionales de definicién de las prioridades nacionales
establecidas en los programas de gobierno y las prioridades de la cooperacién que se habia creado con
el UNDAF actual y también el anterior. Asi, el préximo UNDAF podra discutirse con un Gobierno que
esté asumiendo y podrd acompaiiar ese periodo en su totalidad.

Las dificultades de disefio sefialadas dan cuenta, como es el caso en varios paises, que el UNDAF 2007-
2011 remite a una referencia general de tipo “paraguas” que permite incorporar los programas de las
distintas agencias de la Organizacidn, mas que a un marco que movilice hacia una accién coordinada. No
se encuentra en él una “teoria de cambio”, es decir, una forma ldgica de pensamiento sobre las
transformaciones esperadas como sugieren los lineamientos del UNDG.

El UNDAF es un marco formal de referencia que sirve fundamentalmente para delimitar las
negociaciones sobre nuevos proyectos con el Gobierno. La vitalidad que se observé en el momento de
su elaboracidn no se transfiri a los procesos posteriores de implementacién y seguimiento. Incluso el
cambio de autoridades en 2008 no se tradujo en un ajuste y revision de la programacion.

Sin embargo, las limitaciones resaltadas respecto del UNDAF como marco de programacién, no se
traducen en la falta de accidon coordinada en el seno de la Organizacidn, en la relacion con las
contrapartes y en la capacidad de aportar al desarrollo del pais a través de diversas acciones. En efecto,
el espiritu de la reforma hacia “One UN” se vive en el trabajo en equipo, en la relacion con el Gobierno y
otros cooperantes y en el desarrollo de acciones conjuntas, que se vinculan con el seguimiento de
compromisos, andlisis de coyuntura y manejo comunicacional.

Aunque no resulte facil vincularlos con lo programado en el UNDAF, los resultados reportados por las
agencias y los proyectos conjuntos muestran que la Organizacién ha contribuido y esta contribuyendo
desde distintos ambitos al desarrollo sostenible del pais. Si se contara con informacién mas
estandarizada y con algunos indicadores de resultados, seria posible profundizar en los logros que ha
alcanzado esta gran cantidad de acciones desplegadas, y en qué areas y a través de qué servicios se ha
podido ser mas eficaz. En el caso de Paraguay, este analisis parece mas pertinente, toda vez que se
advierte una historica debilidad institucional y una falta de politicas de estado para enfrentar asuntos
estructurales de su desarrollo.

Es interesante observar un contexto favorable hacia la articulacién, materializado en los esfuerzos del
gobierno por coordinar la cooperacidn internacional, tarea emprendida por la Secretaria Técnica de
Planificacion junto al Ministerio de Relaciones Exteriores. Ello permite tener un interlocutor que da
seguimiento y organiza la contribucién de diversas agencias y paises, de manera a evitar duplicidades y
hacer mas efectivos sus aportes. Del mismo modo, representantes de la sociedad civil requieren mayor
informacion sobre la agenda de la Organizacidn en el pais para establecer un vinculo mas estable y
constructivo. En este sentido, el trabajo conjunto no responde sélo a un proceso impulsado al interior
de las Naciones Unidas, sino que sintoniza con necesidades de los actores del pais.

b. Recomendaciones
De acuerdo a las conclusiones arribadas, a las sugerencias recogidas en las entrevistas realizadas y a las
atribuciones del UNCT en el pais, se propone una serie de recomendaciones que se refieren a dos periodos:

= UNDAF 2007-2013:

Con respecto al presente ciclo, no parece recomendable introducir ajustes en el UNDAF. El nivel de esfuerzo
y dedicacion que esta tarea exige no se condice con el tiempo de ejecucidon que resta para este ciclo y
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tampoco contribuiria a revertir la falta de vitalidad que este instrumento ha tenido respecto del quehacer
de la ONU en el pais. Las principales recomendaciones son:

Establecer un mecanismo de seguimiento de los resultados alcanzados, tomando como referencia
general los efectos directos programados. Ello servira de una buena base para el disefio del proximo
ciclo puesto que permitird analizar las ventajas comparativas que el Sistema ha desplegado en el pais,
cudles son aquellos temas que requieren ser profundizados y cudles son los avances a partir de los
cuales se puede seguir profundizando en pos del desarrollo humano y sustentable en el pais.

Fortalecer al actual Grupo Interagencial del UNDAF para que se haga cargo de esta tarea. Para ello,
debe establecer un plan de trabajo que deberia ser supervisado por el UNCT. Puede tomar como
insumo para su trabajo, la matriz de resultados por efectos directos para el pais que se construyo en el
marco de esta evaluacion, estableciendo criterios comunes para filtrar los productos declarados.
Fortalecer la funcion estratégica del UNCT. Para ello se propone que el UNCT incorpore reuniones
anuales de revisidn de los avances y limitaciones del trabajo conjunto, asi como analisis de asuntos de
relevancia en el pais en sus reuniones habituales de trabajo.

Revisar el funcionamiento de los Grupos Interagenciales, evaluando los que estdn vigentes, formando
nuevos grupos solo de acuerdo a las prioridades que defina el UNCT para el trabajo conjunto vy
fortaleciendo el liderazgo de los coordinadores y mecanismos de reporte y rendicidon de cuentas.
Fortalecer la capacidad de informacidn y comunicacion de la ONU hacia sus contrapartes y aliados sobre
su quehacer. Para fomentar el posicionamiento como Sistema, se sugiere utilizar la propia plataforma
web que hoy se encuentra desactualizada como espacio para difundir informacion.

= Proximo Ciclo del UNDAF

Incorporar en el nuevo CCA/UNDAF un andlisis de las capacidades institucionales del Gobierno y de
otros actores relevantes como la sociedad civil como parte del diagndstico.

Incorporar un analisis explicito de las ventajas comparativas del Sistema en el pais, sobre la base de una
autoevaluacion del ciclo anterior, y que dicho analisis sea parte de la discusion con las contrapartes.

Se sugiere que se considere la participacion activa del Gobierno desde el inicio del proceso de disefio
del UNDAF, identificando en forma conjunta las prioridades y los principales efectos directos que se
espera alcanzar con la cooperacién de la ONU en el pais, asi como en el Plan de seguimiento y
monitoreo.

Elaborar el nuevo UNDAF con una programacion general sobre la base de los niveles mas estratégicos
(areas prioritarias, efectos directos y principales resultados), estableciendo la programacion de los
productos en una fase posterior y con un enfoque dinamico (anual o bianual), con presupuestos
indicativos.

Incluir el enfoque de derechos y de género en la elaboracidn de la matriz de resultados. Para ello,
desarrollar previamente un proceso de formacidén y apropiacién de estos principios normativos de
programacion, aprovechando las capacidades internas (OHCHR y ONU Mujeres)

Realizar la programacién estratégica desde un enfoque de gestidn por resultados y considerando
aquellos aspectos que son comunes a las agencias, evitando la fragmentacion actual de los productos y
concentrando los esfuerzos en aquellos resultados donde la interagencialidad efectivamente otorga
valor agregado.

Se recomienda que el préximo UNDAF considere desde su disefio la construccion de un sistema de
seguimiento y monitoreo, estableciendo pocos pero efectivos indicadores para todos los niveles de
resultados (no sélo los productos), que cumplan con los criterios SMART propuestos por UNDG, y
mecanismos de rendicidn de cuentas realistas que favorezcan la inclusidn de las contrapartes.

10. Lecciones Aprendidas

A lo largo de este documento, se han sefialado varias lecciones aprendidas que han sido declaradas por los
diferentes entrevistados. Sintéticamente, se listan a continuacion algunas de las que se consideran mas
relevantes.
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A pesar de que el proceso de reforma de las Naciones Unidas tiene ya afios desde que se inicid, no
existe aun una definicion comdn del UNDAF y lo que se espera de este proceso de programacion
estratégica. Mas aun, su impulso requiere muchas veces ir contracorriente del modo comun en que se
desarrolla el trabajo de las agencias. Por ello, es necesario dedicar tiempo y esfuerzos a la apropiacion
de este proceso por parte del personal. De esta manera, la sola aplicacion de procedimientos
metodoldgicos indicados en las Guias o el apoyo de consultores externos no asegura obtener un marco
efectivamente orientador.

En este marco, el trabajo conjunto supone disefiar una “gestién de la interagencialidad” que recoja las
buenas practicas, fortalezca el liderazgo de los funcionarios que cumplen labores de coordinacién e
incluya esta dimension en las politicas de gestion de los recursos humanos. Asi también, los
mecanismos identificados para llevar a cabo el trabajo conjunto como los Grupos Interagenciales o los
Programas Conjuntos deben estar apoyados y supervisados por las personas o instancias que toman
decisiones para que la coordinacidn no quede librada a los esfuerzos individuales de los profesionales,
con resultados dispares y que muchas veces no sobreviven el tiempo.

Acordar una visidn estratégica sobre las prioridades comunes y principales impactos a los que se busca
contribuir favorece la disposicién al trabajo conjunto, pues contribuye a la flexibilidad, a la articulacién
con el gobierno y a visualizar el valor agregado de la sinergia en el quehacer de las agencias. Asi, la
mirada del UNDAF como la sumatoria de todas las acciones que realiza cada una de las agencias
redunda en que adquiera un caracter formal y poco movilizador y se asocie a una tarea mas.

Para las contrapartes es importante conocer “la agenda” de la ONU en el pais, es decir, cudles son sus
prioridades, en qué temas y acciones apuestan y cudles son los servicios que ofrecen. En este sentido, el
UNDAF no es sélo un instrumento relevante al interno de la Organizacidn, sino que puede utilizarse para
dar respuesta a esta demanda.
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