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Este informe presenta una evaluacién inde-
pendiente de la contribucién del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
a los resultados de desarrollo en el Paraguay y
ha sido realizada por la Oficina de Evaluacién
de esta organizacién. La evaluacién examind
la relevancia y el posicionamiento estratégico
del apoyo del PNUD y su contribucién a los
resultados de desarrollo del pais entre 2002 y
2010. Ademis, valoré las intervenciones del
PNUD en las dreas programaiticas de gobernabi-
lidad democritica, reduccién de la pobreza, desa-
rrollo humano y logro de los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio, medio ambiente, y gestién de
riesgos y desastres naturales.

El PNUD en el Paraguay tiene una buena
capacidad analitica y la informacién que produce
estd considerada como fiable, imparcial y técni-
camente adecuada. Los productos del conoci-
miento generados por el PNUD constituyen una
contribucién importante para la comprensién de
la realidad socioeconémica del pais. Los proce-
dimientos administrativos del PNUD son consi-
derados transparentes y relativamente eficientes.
La evaluacién mostré que el valor agregado del
PNUD se ha visto afectado por un apoyo indirecto
a la sociedad civil y una menor focalizacién en las
poblaciones mas vulnerables. El apoyo proporcio-
nado al Gobierno se ha concentrado en su brazo
Ejecutivo y ha tenido vinculos insuficientes con
los poderes Legislativo o Judicial.

Las intervenciones del PNUD han respondido a
grandes necesidades del pais y a prioridades del
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Gobierno, pero éstas son tan amplias en las tres
dreas temdticas del PNUD en Paraguay (gober-
nabilidad, pobreza, medio ambiente) que se
requiere definir, dentro de ellas, criterios y estrate-
gias que permitan mayor focalizacién. Su contri-
bucién en el drea de gobernabilidad democritica
merece un reconocimiento especial en el contexto
de transicién democritica experimentado en el
pais en la ultima década. Se ha avanzado en la
definicién de un marco estratégico mds relevante
en términos de desarrollo y se ha implementado
un viraje estratégico hacia un programa que privi-
legia los servicios de asesoria y asistencia técnica.
Sin embargo, las limitaciones operativas pueden
socavar su capacidad de producir resultados. El
PNUD en Paraguay ha emprendido varias inicia-
tivas para reforzar su capacidad interna, tanto
administrativa como sustantiva, y la evaluacién
respalda esos esfuerzos. La evaluacién también
puso de relieve los desafios relacionados con la

sostenibilidad de los programas del PNUD.

La Oficina de Evaluacién espera sinceramente
que esta evaluacién apoye los esfuerzos actuales y
futuros del PNUD para acompaifiar al Gobierno y
sus socios nacionales en la travesia hacia el logro
de niveles mds altos de desarrollo humano.
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RESUMEN EJECUTIVO

INTRODUCCION

La presente Evaluacién de Resultados de Desa-
rrollo (ERD) examina la contribucién realizada
por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) al logro de los resultados
de desarrollo en Paraguay desde el ano 2002
hasta junio del 2010. Estos afios se distribuyen
en dos periodos de planificacién para el PNUD,
ya que se conté con dos Marcos de Asistencia
de las Naciones Unidas para el Desarrollo en el
Paraguay (instrumento conjunto de planificacién
del Sistema de las Naciones Unidas), el primero
abarcando de 2002 a 2006 y el segundo de 2007
a 2011, extendido hasta 2012. Ademis, hubo un
Marco para la Cooperacién con el Pais (CCF, por
sus siglas en inglés), que comprendia del 2002 al
2006, y un Documento del Programa para el Pais
(CPD, por sus siglas en inglés), para el periodo
que va del 2007 al 2011.

Conforme a los lineamientos metodoldgicos de
la Oficina de Evaluacién del PNUD, esta evalua-
cién ha aplicado los criterios de pertinencia, efec-
tividad, eficiencia y sostenibilidad de los efectos
para valorar la contribucién de la cartera de
proyectos del PNUD a los resultados de desa-
rrollo. El posicionamiento estratégico de esta
organizacién en Paraguay fue evaluado bajo los
criterios de pertinencia, capacidad de respuesta
a las necesidades y cambios en el contexto, las
alianzas forjadas para aumentar el impacto de

Tabla 1. Criterios de evaluacion utilizados

las intervenciones del PNUD y la promocién de
valores de las Naciones Unidas desde la perspec-
tiva de desarrollo humano.

En 1989, un golpe de Estado y la celebracién
de nuevas elecciones pusieron fin a 35 afios
de dictadura del general Alfredo Stroessner,
quién goberné mediante un estrecho entramado
formado por las Fuerzas Armadas, el Partido
Colorado de Paraguay y el Estado. A partir de
los afios noventa, se inicié una serie de reformas,
incluyendo la elaboracién de una nueva Constitu-
cién, que sentaron las bases para la modernizacién

del pais.

Entre los principales desafios de desarrollo de
la dltima década figuraron una desigualdad
socioeconémica alta, wuna institucionalidad
publica y privada débil, falta de transparencia y
de informacién en ambos sectores con prevalencia
de la desconfianza entre ellos, un crecimiento
econémico con poca capacidad de crear empleo,
que no logré reducir la pobreza en el pais, y un

medio ambiente en franco deterioro.

EL PNUD EN PARAGUAY
El anilisis de la gestién de la Oficina del PNUD

en Paraguay en el periodo evaluado ha dado como
resultado los siguientes hallazgos:

Cartera de proyectos

PNUD como institucion, a nivel estratégico

Pertinencia Pertinencia
Efectividad / Eficacia Capacidad de respuesta a las necesidades y cambios en el contexto
Eficiencia Alianzas

Sostenibilidad de efectos

Promocién de valores de Naciones Unidas

Fuente: PNUD, Oficina de Evaluacién (2010). ADR Method Manual, Guidelines for an Assessment of Development Results (ADR).
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Estrategia.Enladltimadécada,sehaavanzado
en la definicién de un marco estratégico mas
relevante en términos de desarrollo y se ha
implementado un viraje estratégico hacia
un programa mds “sustantivo” (servicios de
asesorfa y asistencia técnica), alejindose de la

preponderancia de los “servicios de gestion”

para el Gobierno, pero se ha continuado con
la misma focalizacién temitica; existe una
alta coincidencia entre el mandato expresado
en los documentos estratégicos del PNUD
y las declaraciones politico-estratégicas de
los Gobiernos y de otras contrapartes en el
periodo analizado.

Organizacién. El PNUD ha experimentado
cambios sustanciales en su organizacién y
sus finanzas en el periodo evaluado, lo que
incluye reorganizaciones estructurales (tales
como reduccién de personal y modificaciones
a las modalidades de contratacién como
consecuencia de dos auditorias corporativas
solicitadas por la Oficina de Pais); otros
cambios han sido la introduccién del
sistema Atlas' junto con una serie de normas
corporativas y procesos administrativos, y en
gestién programitica. Al inicio del periodo
evaluado, el PNUD manejaba un programa
financiado en mds del 90% por fondos del
Gobierno y clasificado como modernizacién
del Estado; en el segundo ciclo de planificacion
(2007-2011), se redujeron fuertemente los
servicios de proyectos de gestién a favor de
proyectos de asistencia técnica de menor
volumen, muchos ejecutados directamente por
el PNUD; este cambio redujo sustancialmente
el ingreso financiero del PNUD, compensado
en parte por mayores aportes de terceros y de
fondos corporativos.

Coordinaciéon del Sistema de Naciones
Unidas (SNU). Los dos Marcos de Asistencia
de las Naciones Unidas para el Desarrollo en
el Paraguay (MANUD) evaluados ayudaron
a crear una visiéon comun del apoyo de las
Naciones Unidas al pais. Una ubicacién
compartida (la Casa de las Naciones Unidas)

desde 2001, proyectos conjuntos de alto
impacto (“Invertir en la Gente” y otros)
y una cultura de reuniones regulares de
coordinacién con respuestas conjuntas a
nuevos desafios han mejorado las acciones
conjuntas y reducido las duplicaciones, sin
embargo, el monitoreo sistemdtico conjunto
al MANUD es una asignatura pendiente
para la Oficina de la Representacién de las
Naciones Unidas.

HALLAZGOS A NIVEL PROGRAMATICO

A nivel programatico, los resultados de las inter-
venciones del PNUD se pueden resumir de la
siguiente manera:

Pertinencia. Las intervenciones del PNUD
han respondido a grandes necesidades del pais
y a prioridades del Gobierno; sin embargo,
éstas son tan amplias en las tres dreas temdticas
del PNUD en Paraguay (gobernabilidad,
pobreza, medio ambiente) que se requiere
definir, dentro de ellas, criterios y estrategias
que permitan mayor focalizacién.

Eficacia. Debido a la concentracién del
apoyo a entidades del Poder Ejecutivo,
caracterizado por la debilidad institucional
y la poca estabilidad en las politicas (excepto
macroeconémicas), la eficacia del apoyo del
PNUD en el logro de objetivos de desarrollo

ha sido modesta.

Eficiencia. Frente a las limitaciones de
las contrapartes publicas, las reducidas
alternativas institucionales (sociedad «civil,
sector privado, academia) y un contexto
politico-decisorio complicado, los servicios
operacionales y programdticos del PNUD
han sido relativamente eficientes en términos
de administracién de recursos, tiempos de
cumplimiento y respuesta programidtica. Las
limitaciones financieras de la Oficina del Pais
y las exigencias de los sistemas corporativos
instalados han afectado su eficiencia.

El sistema Atlas es el programa informdtico de planificacién y gestién financiera corporativa utilizado actualmente.
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Sostenibilidad. En el periodo evaluado, se han
establecido politicas orientadas a un mayor
desarrollo humano, pero, en un ambiente
caracterizado por la inestabilidad y la ausencia
de medicién de resultados, los aportes a
procesos de desarrollo de capacidades tienden
a perderse; la evaluacién considera que las
intervenciones del PNUD han carecido de
un anclaje institucional mds amplio acordado
con el Gobierno —incluso mas alld de la esfera
publica—, asi como de sistemas de seguimiento
y evaluacién adecuados.

HALLAZGOS A NIVEL ESTRATEGICO

A nivel estratégico, la evaluacién constata lo
siguiente:

Posicionamiento. EI PNUD en Paraguay se
ha reposicionado en la dltima década como
un interlocutor reconocido por su neutralidad
y calidad al intensificar servicios de asesoria,
asistencia técnica, facilitacién de didlogo y de
informacién en respuesta a exigencias tanto
de entidades estatales como institucionales,
asi como a necesidades de desarrollo humano
en el pais.

Capacidad de respuesta. La capacidad de
respuesta a solicitudes del Poder Ejecutivo
ha sido alta; la consistencia de las respuestas
-reflejada en la composicién de la cartera
de proyectos y actividades- se vio afectada
por cambios en los Poderes Legislativo y
Ejecutivo; y el modo amplio en el que fue
planteada la planificacién estratégica ayudé
poco a focalizar.

Alianzas. La cooperacién con sectores no
gubernamentales (sociedad civil, academia,
sector privado) ha sido modesta y su refuerzo
es crucial para el cumplimiento del mandato

del PNUD.

Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM). El PNUD ha promovido, junto
al Gobierno, la inclusién de los ODM
en la agenda politica y ha apoyado al
Ejecutivo en el seguimiento de los avances
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para su consecucién coordinando la mesa
interinstitucional correspondiente.

Temas transversales. El tema de género,
presente transversalmente desde hace 15
afios, ha cobrado fuerza desde 2007 mediante
la instalacién de un drea de trabajo. El tema
de la juventud es abordado, ademds, mediante
proyectos especificos.

Focalizacion. La focalizacién en los pobres
y sectores excluidos ha sido mayormente
indirecta, pero estd aumentando con el viraje
estratégico hacia proyectos sustantivos de
ejecucién directa y con el fortalecimiento
de acciones descentralizadas. Mereceria una
evaluacion transversal estudiar en qué medida
los servicios del PNUD llegan a los pobres y

excluidos.

Coordinacién. Las agencias de cooperacién
internacional se ven frente a un panorama
gubernamental complejo. E1 PNUD cumplié

un rol de coordinacién entre los donantes.

CONCLUSIONES

La evaluaciéon ha llegado a las siguientes
conclusiones:

1. Envistadelos cambios profundos que se estin

dando en la historia politica del Paraguay, el
PNUD ha intervenido en la década pasada en
dreas cruciales para establecer las bases para
un mayor desarrollo humano. Ha reducido
la dispersién en su cartera de actividades,
pero se necesitan instrumentos estratégicos
mis explicitos para asegurar una focalizacion
tematica adecuada.

Con la reduccién de servicios de gestién
de proyectos y el refuerzo de proyectos de
asesoria y asistencia técnica llamados “sustan-
tivos”, el financiamiento de su estructura y de
sus nuevos proyectos se ha convertido en un
desafio adicional con consecuencias para la
definicién de su estrategia.

Como resultado del giro estratégico desde
2008, el PNUD se ha dedicado a fortalecer
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su capacidad analitica. La presencia de una
instancia de andlisis y propuestas, reconocida
por su capacidad e imparcialidad, ha enrique-
cido el pensamiento y el debate en el pais en
una época critica de cambio. Esto ha sido un
aspecto distintivo del PNUD en el periodo
evaluado. En vista de la debilidad de la inves-
tigacion sociopolitica en el pais, una presencia
continua con capacidad de observacién y de
generacién de debate es un aporte para un
desarrollo humano mds amplio.

4. El PNUD ha apoyado fundamentalmente
al Poder Ejecutivo en el periodo evaluado.
La participacién en la planificacién de
otros actores clave, pablicos y privados, ha
sido reducida.

5. La mayoria de los proyectos del PNUD no
cuenta con indicadores para medir su impacto
o la sustentabilidad de los resultados, ni con
estrategias de salida.

RECOMENDACIONES

ESTRATEGIA

La estrategia global del PNUD esté formulada en
el MANUD, el CPD y el CPAP. Sin embargo,
se recomienda a la direccién del PNUD formular
un documento estratégico interno que, de forma
concisa, determine:

La orientacién bdsica que asegure el
mayor palanqueo de los escasos recursos
del PNUD en términos de resultados de
desarrollo humano. Hoy, se privilegian dos
orientaciones: apoyo a las politicas publicas
y apoyo a espacios de didlogo; no se habla
del establecimiento de planes contundentes
ni de la capacidad de implementacién de
politicas, necesarias para una mejora real en
la provisién de servicios publicos a las capas
desfavorecidas del pais.

Las diferentes lineas que el PNUD ejecuta
(dreas temdticas y transversales, investigacion
y diseminacién del conocimiento, gestién de
proyectos, actividades no ligadas a proyectos)
y las implementadas por mandato de la sede

(por ejemplo, administracién para otras
agencias) con implicaciones de costo.

La asignacién a grandes rasgos de recursos
(personal, tiempo, finanzas) entre las
lineas definidas, con su respectivo plan de
financiamiento, actualizado periédicamente.

En las tres dreas principales de intervencidn, se
sugiere establecer, de igual manera, breves docu-
mentos internos que definan la estrategia por
drea temadtica con suficiente especificidad como
para facilitar la seleccién transparente de las acti-
vidades a apoyar; en la estrategia global o en las
temdticas, se recomienda especificar cuiles son los

ODM que centrarén el apoyo del PNUD.

Para la préxima fase de planificacién, es recomen-
dable definir con mayor precisién la focalizacién
de las actividades en curso en grupos destinata-
rios prioritarios para el PNUD y de qué manera
les llegaran dichas actividades (por ejemplo, en el
caso de apoyo a politicas y programas publicos).

MODALIDADES DE INTERVENCION

Elviraje estratégico hacia actividades mas “sustan-
tivas” pone al PNUD ante la necesidad de desa-
rrollar una modalidad de trabajo que le permita
ejecutar un programa a mayor plazo pensando
en nuevas modalidades de ejecucién compar-
tida (entre el sector privado, el PNUD, el sector
publico y actores de paises vecinos). Se sugiere al
PNUD profundizar en las modalidades, lo que
incluye la concepcién mancomunada de proyectos
y actividades junto con actores nacionales y con
otras agencias de las Naciones Unidas y para los
cuales se busque financiamiento a mayor plazo
de diferentes canales (fondos globales, bancos de
desarrollo, fundaciones, etc.).

El PNUD ha tenido impacto en el debate
sobre la realidad y las necesidades de un desa-
rrollo humano mds equitativo, sirviendo como
generador de propuestas y actividades de la propia
organizacién. Se recomienda buscar activamente
financiamiento para mantener el espacio ganado
y ampliar ain mds el debate sobre la pobreza, la
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desigualdad y los derechos humanos, con disemi-
nacién de sus andlisis y propuestas en el interior

del pais.

ALIANZAS ESTRATEGICAS

Una mayor efectividad de los programas sociales
del Gobierno requiere de procesos de fortaleci-
miento no sélo en el sector publico. Se sugiere
explorar, en base a estrategias tematicas definidas,
posibilidades de establecer mayores alianzas
con redes de ONG, empresas y otros actores,
con la perspectiva de reforzar las capacidades
en el sector no gubernamental, en particular en
proyectos focalizados a grupos desfavorecidos y a
jovenes, con la debida consideracién de la equidad
de género.

Paraguay estd expuesto a las alternativas y la
evolucién econémica y ecolégica de los paises
vecinos, particularmente Brasil y Argentina, lo
que afecta a las perspectivas de desarrollo de capas

RESUMEN EJECUTIVO

desfavorecidas de su poblacién. Se recomienda un
proceso de reflexién dentro de la red regional del
PNUD (Cono Sur) y con otros actores de paises
vecinos para identificar proyectos comunes con
relevancia directa para mejorar aspectos esen-
ciales del desarrollo humano en el Paraguay.

SEGUIMIENTO Y EVALUACION

Se sugiere al PNUD movilizar un apoyo externo
o de la red corporativa para precisar herramientas
para un monitoreo financiero, administrativo y
sustantivo continuo, ligado a una planificacién
orientada a resultados, con el objetivo de que un
seguimiento y evaluaciéon (S&E) estructurados se
vuelvan un instrumento de gestién de proyectos.
Con relacién a instituciones y proyectos guber-
namentales, se recomienda otorgar una mayor
atencién al problema del S&E para apoyar una
instrumentacién adecuada para una gestién
publica mas eficiente.
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Capitulo 1

INTRODUCCION

1.1 OBJETIVOS Y ALCANCE
DE LA EVALUACION

Las Evaluaciones de Resultados de Desarrollo
(ERD) proporcionan una apreciacién indepen-
diente de la contribucién del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) al
desarrollo de los paises donde opera. La finalidad
de las ERD es mejorar la rendicién de cuentas y
aprender lecciones de la estrategia y de las opera-
ciones realizadas por el PNUD en cada pais en
base a las evidencias reunidas.

Esta ERD ha sido realizada a solicitud de la Junta
Ejecutiva y en aplicacién de la politica de evalua-
cién del PNUD? En ella se evaltan dos ciclos
de programacién contenidos en los documentos
estratégicos de esa organizacién en Paraguay
correspondientes a los periodos 2002-2006 y
2007-2011. En esos lapsos se sucedieron tres
Gobiernos: el de Luis Angel Gonzélez Macchi
(ANR, 1999-2003), el de Nicanor Duarte Frutos
(ANR, 2003-2008) y el de Fernando Lugo
Meéndez (Alianza Patridtica para el Cambio -
formada por siete partidos-, desde 2008 hasta el
presente). La Oficina de Pais tuvo tres Represen-
tantes Residentes en este periodo: Lucien Mufioz
(2000-2003), Henry Jackelen (2003-2007) vy,
luego de un interinato asumido por el Represen-
tante Adjunto Igor Bosc, Lorenzo Jiménez de

Luis (mediados de 2008 hasta la actualidad).
Los objetivos de esta ERD son los siguientes:

a) proveer una apreciacién independiente del
progreso para el logro de los resultados

esperados y estipulados en los documentos
de planificacién del PNUD, considerando

asimismo resultados no previstos;

b) analizar cémo el PNUD se ha posicionado
para afiadir valor en respuesta a las necesi-
dades y cambios en el contexto nacional;

c) presentar hallazgos centrales, extraer conclu-
siones y formular recomendaciones con vistas
al préximo ciclo de programacion.

1.2 METODOLOGI'{-\ Y CRITERIOS
DE EVALUACION

La metodologia aplicada se basa en los linea-
mientos generales para la ERD? desarrollados por

la Oficina de Evaluacién (OE) del PNUD vy en

los términos de referencia de esta ERD (anexo 1).

La evaluacién ha utilizado los siguientes instru-
mentos evaluativos:

estudios de documentos facilitados por la
Oficina del pais y otros recolectados durante
el proceso de evaluacién o accesibles via
internet (véase la bibliografia en el anexo 2);

entrevistas individuales y grupales a personas
vinculadas con aspectos estratégicos y
programaiticos del PNUD (véase anexo 3) y
miembros de la cooperacién internacional en
el pais;

visitas de campo por parte de los miembros
del equipo de evaluacién en misiones
independientes?, incluyendo la
de Atencién Especializada a Victimas de

Divisién

2 http://www.undp.org/evaluation/documents/Sp-Evaluation-Policy.pdf

PNUD-OE (2010). ADR Manual.Nueva York.

4 Se han visitado las siguientes dreas: ciudad de Abai (“Programa conjunto de agua y saneamiento”, evento de capacitacién),
ciudad de General Aquino (proyecto “Oportunidades”), ciudad de Vaqueria (“Comités de Productores Agricolas”), ciudad
de Abai y San Juan Nepomuceno (“Proyecto Puentes al Desarrollo Incluyente”), ciudad de Encarnacién y Reserva para
Parque San Rafael (“Proyecto Paraguay Silvestre”). Véase anexo 4 para mayores indicaciones.
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Violencia Familiar en una Comisaria Policial
de Asuncién;

trabajo de procesamiento conjunto de
informacién por parte del equipo.

A nivel conceptual, la evaluacién distingue entre
un nivel programatico y un nivel estratégico por la
necesidad de incluir en la apreciacién estratégica
el impacto de los multiples proyectos y programas
apoyados por el PNUD en Paraguay, en total
145 en el periodo evaluado. La evaluacién del
Programa del PNUD en el pais no buscé conocer
los resultados de desarrollo limitados al 4mbito
de cada proyecto, sino captar la contribucién de
la cartera de proyectos al logro de los objetivos y
efectos (outcomes) esperados.

A nivel programaitico, se ha analizado la contri-
bucién del PNUD bajo los criterios de perti-
nencia, eficacia, eficiencia y sostenibilidad de los
efectos. Con respecto a la valoracién de la eficacia,
es necesario sefialar que gran parte de los resul-
tados esperados se refieren a cambios complejos
y de largo plazo, mientras que las intervenciones
del PNUD frecuentemente abarcan de uno a
cuatro afios. Por ello, en algunos casos no se pudo
encontrar evidencias de los logros finales, aunque
si se consiguié “observar” resultados intermedios
y procesos, tales como cambios de percepciones,
nuevos enfoques y métodos, y una dinamizacién
de actores e instituciones, que, junto con otros
factores externos, pueden contribuir al alcance
de los resultados esperados. Frecuentemente,
el apoyo del PNUD ha consistido en facilitar

procesos y aumentar su calidad.

A nivel estratégico, los criterios de evaluacion
aplicados fueron la pertinencia, la capacidad
de respuesta a las necesidades y a cambios en el
contexto, las alianzas forjadas para aumentar el
impacto de las intervenciones del PNUD, y la
promocién de los valores de las Naciones Unidas
desde la perspectiva del desarrollo humano. A
este nivel, se incluyen las actividades transversales

relevantes del PNUD que no estn ligadas nece-
sariamente a un proyecto especifico.

1.3 PROCESO DE EVALUACION

La Oficina de Evaluacién inicié el proceso de
evaluacién con una misién preparatoria al PNUD
en Paraguay en abril de 2010, informédndole sobre
la decisién de la Junta Ejecutiva de efectuar una
ERD. Fue verificada la disponibilidad de infor-
macién y se acord6 con el Gobierno el estableci-
miento de un Grupo Nacional de Referencia para
acompafiar la evaluacién.

Ademis, se identific6 y compuso un equipo
de cuatro consultores (uno internacional y tres
nacionales)’, que efectué una misién de orien-
tacién en mayo de 2010 para preparar la misién
principal de la evaluacién. El equipo definié
la divisién interna de trabajo y seleccioné una
muestra de proyectos a incluir en cada tema
(para la seleccién de la muestra, véase el anexo 4).
El informe de orientacién de mayo de 2010
presenté la metodologia y el plan de trabajo
conforme al cual el equipo encaré su labor de
evaluacién y precisé las entrevistas, las visitas de
campo y las discusiones en grupo a efectuar por
cada miembro del equipo. Cada evaluador aplicé
las herramientas para el andlisis de datos indicadas
en el anexo 6 del “ADR Method Manual” de
marzo de 2010 (guia de entrevista semiestructu-
rada, resumen de entrevistas, resumen de infor-
macién recogida de diferentes fuentes, clasifica-
cién por criterio de evaluacién), en el marco del
plan matriz de la evaluacién y de acuerdo al anexo

1 de dicho Manual.

La misién principal tuvo lugar del 12 de julio
al 4 de agosto de 2010. Al cierre de la misidn,
se organizaron tres reuniones de retroalimenta-
cién con: a) la Representacién del PNUD, b) el
personal directivo y de programa del PNUD y c)
el Grupo de Referencia Nacional para la ERD.

Se tuvieron en cuenta los comentarios expresados

5  Markus Reichmuth, jefe del equipo; James Spalding, Guillermo Monroy y Cynthia Gonzilez, consultores nacionales.
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durante estas reuniones en el proceso de redaccién
del informe. El equipo de evaluacién agradece al
personal del PNUD por ayudar en la recopilacién
de la informacién necesaria para llevar adelante
esta evaluacién. Asimismo agradece a las auto-
ridades gubernamentales y a todas las personas
entrevistadas durante la misién principal por su
valiosa colaboracién.

La principal limitacién para realizar la evaluacién
ha sido la reducida disponibilidad de informacién
sobre los resultados de los proyectos y programas
del primer ciclo de planificacién evaluado (2002-
2006). La informacién sobre proyectos del primer
ciclo consiste principalmente en documentos
de proyecto (PRODOC); en contados casos, se
encontraron documentos que informaran sobre
los resultados anuales o de otro lapso de tiempo
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de los proyectos, excepto en los Informes Anuales
Orientados a los Resultados (ROAR, por sus siglas
en inglés), que son informes de resultados elabo-
rados por la misma Oficina del Pais. Proyectos
« . » « .

grandes como “Paraguay Silvestre” o “Invertir en
la Gente” disponian de documentos de revisiones
sustantivas, asi como evaluaciones externas.

Para remediar la escasez de informacién sobre el
primer ciclo, la misién complement6 la lista de
personas a entrevistar con actores involucrados
anteriormente en proyectos del PNUD. Ademis,
se buscé seleccionar proyectos que hubieran
estado precedidos por otros proyectos y personas
que conocieran sus antecedentes. Pese a todo, estas
limitaciones restringieron la precisién y amplitud
de los hallazgos de la evaluacién que se refieren al
primer ciclo.






Capitulo 2

DESAFIOS DE DESARROLLO
Y ESTRATEGIAS NACIONALES

CONTEXTO DEL PAIS Y
DESAFiOS DE DESARROLLO

2.1

Antecedentes geograficos y demograficos.
Paraguay se encuentra en el corazén de América
del Sur y tiene una superficie de 406.752 kil6-
metros cuadrados. El rio Paraguay divide el
territorio nacional en dos regiones: la Occidental
(Chaco) y la Oriental (véase mapa 1). A pesar de
que la regién Occidental cuenta con el 60% de la
superficie total del pais, estd habitada por apenas
el 2,7% de la poblacién. De los aproximadamente
6,3 millones de paraguayos, el 60% tiene menos de
30 afios; el 1,7% de la poblacién total es integrante
de 20 pueblos indigenas, que son los que soportan
las condiciones de desigualdad mds importantes a
nivel nacional®. En 2008, el 57,7% de la poblacién
vivia en dreas urbanas’. Segtn el Informe Nacional
de Desarrollo Humano de 2009 realizado por el
PNUD en Paraguay, se estima en mds de medio
mill6n el nimero de personas que han emigrado
hacia otros paises; en el periodo 2001-2007, el
numero de emigrantes fue de aproximadamente
280.000 personas, las cuales se dirigieron mayor-
mente a Argentina y, en los ultimos afios dentro
de ese periodo, a Espaiia.

Antecedentes culturales. Una de las caracteris-
ticas culturales destacadas del pais es la identifica-
cién de sus habitantes con la cultura guarani, que
se expresa principalmente a través del lenguaje.
La gran mayoria de la poblacién paraguaya es
bilingtie (guarani-espafiol) y ambos idiomas son
oficiales, aunque el guarani no se suele escribir.
A nivel nacional, el idioma predominante en

6  PNUD (2008). Informe Nacional sobre Desarrollo Humano.
7  DGEEC. Anuario Estadistico del Paraguay 2008

los hogares es el guarani (59%) seguido por el
castellano (36%), aunque en las ciudades la tasa
de hogares que se comunica preferentemente en
espafiol se eleva al 55%. El Informe Nacional
sobre el Desarrollo Humano: Equidad para el
Desarrollo (2008) presenta un analisis de como las
estructuras de desigualdad socioeconémica estin
reflejadas y reproducidas en la lengua guarani.

Historia y desafios politicos. La historia
politica del pais ha estado caracterizada desde
la independencia, en 1811, por largos periodos
de dictadura y por la guerra de la Triple Alianza
(1864-70) contra Argentina, Uruguay y Brasil,
que condujo a la pérdida de gran parte del
territorio y de la poblacién del pais. En 1954,
llegé al poder, mediante un golpe de Estado, el
general Alfredo Stroessner, quien logré mantener
el control politico del pais durante 35 afios
mediante un entramado formado por las Fuerzas
Armadas, el Partido Colorado de Paraguay y el
Estado; Stroessner se hizo reelegir ocho veces
como Presidente de la Republica. En alianza con
la élite latifundista, dominé primero las tierras —
la principal fuente de generacién de riqueza-—, y,
mis tarde, a través del Estado, la produccién
hidroeléctrica. Durante esta dictadura, se perpetrd
una serie de violaciones de los derechos humanos
y se suprimié cualquier disconformidad en la
estructura politico-militar y en la sociedad civil
en general.

En 1989, el general Andrés Rodriguez lideré
un golpe de Estado y posteriormente convocé a
nuevas elecciones. Una vez elegido, su Gobierno
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establecié las bases para una modernizacién del
pais, por ejemplo, mediante un primer censo
agropecuario, una reforma electoral, elecciones
subnacionales, una reforma legislativa y otra
constituyente, una nueva Constitucién Nacional,

una reforma educativa y la liberalizacién econé-
mica-financiera. En virtud de la Constitucién de
1992, el Paraguay adopté para su gobierno “...1a
democracia representativa, participativa y plura-
lista, fundada en el reconocimiento de la dignidad
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humana”, toda una propuesta para construir un
nuevo sistema poh’tico con participacién demo-
cratica libre.

Cada una de las elecciones presidenciales cele-
bradas en los afios 1993, 1998 y 2003 fue ganada
por el candidato de la Asociacién Nacional Repu-
blicana (ANR), comunmente conocida como
Partido Colorado. Segun la Evaluacién Comun
para el Pais (ECP), realizada por el Sistema de
las Naciones Unidas en el Paraguay al inicio del
periodo evaluado aqui (2001), una débil institu-
cionalidad politica interna incidié negativamente
en la administracién de los conflictos intrapar-
tidarios, en el reclutamiento y la formacién de
cuadros, en la articulacién de la demanda social
y en la construccién de una agenda programé-
tica. Un estado casi permanente de conflicto
interno, sélo superado coyunturalmente con fines
electoralistas, impidié que los partidos politicos
conformasen, hasta la fecha de la evaluacién, una
clase politica dirigente generadora de propuestas
sustantivas de politica publica.

En abril de 2008, el actual Presidente (2008-
2013) y anteriormente obispo Fernando Lugo,
aliado con los principales partidos de oposicidn,
tue elegido con el 41% de los votos, instalando
asi, de forma pacifica, la alternancia en el Poder
Ejecutivo después de 61 anos de hegemonia del
Partido Colorado. No obstante,la ANR mantuvo
una leve mayoria en las dos cdmaras legislativas,
seguido de cerca por el PRLA —Partido Liberal
Radical Auténtico. El hecho de que ningin
partido tuviera una mayoria absoluta, ha resultado
en negociaciones permanentes entre los partidos
y el Poder Ejecutivo para la aprobacién de leyes
y otras cuestiones dependientes del Parlamento.

Estructura, evolucion y desafios de la
economia. La economia paraguaya se caracte-
riza por su alta dependencia del sector agricola,
liderado por la soja, siendo hoy el sexto productor
y el cuarto exportador de semilla de soja en el

mundo. Continda el modelo agroexportador
implantado en la época de Stroessner con fuerte
participacién de inversiones brasilefias, comple-
mentado en los afios ochenta con la produccién
hidroeléctrica binacional de la central de Itaipu, la
mis grande del mundo (capacidad de produccién
de unos 95.000 Mw/h), y en los afios noventa
de la central binacional de Yacyretd (capacidad
de produccién de hasta 20.000 MW/h, equiva-
lente a un cuarto del consumo de energia eléctrica
total de Argentina). Segun el Tratado de Itaipu
vigente, la mitad de la produccién corresponde a
Paraguay, que utiliza, sin embargo, s6lo un 5% y
obtiene regalias por vender el remanente a Brasil.
Esto constituye un ingreso sustancial para el
Estado; en 2004, por ejemplo, las regalias de las
empresas binacionales alcanzaban el 20% de los
gastos totales del Gobierno central.

El Compendio Estadistico de la Direccién
General de Estadisticas, Encuestas y Censos
(DGEEC) para 2008 indica una participacién del
sector agropecuario en el Producto Interno Bruto
(PIB) del 30%; de la industria, del 13,7%; de la
construccién, del 4%, y de los servicios, del 52%.
Por su posiciéon geoestratégica y su economia
abierta, la evolucién econémica de Brasil y
Argentina se hace sentir inmediatamente en la
de Paraguay. La actividad comercial fronteriza,
principalmente con Brasil, sigue siendo un factor
preponderante en la economia’ e incluye, desde
hace décadas, un crecimiento sostenido y también
un notable componente de contrabando. La
presion tributaria en la década analizada oscilaba
entre el 10 y el 12% del PIB, con una estructura
impositiva regresiva (mayormente impuestos
indirectos al consumo); a estos impuestos se
afiadieron ingresos no tributarios, lo que elevé al
18% del PIB a precios corrientes los ingresos del
Tesoro en 2008.

El sector informal es amplio en Paraguay. La
OIT estimaba que, en 2005, el 61,5% del empleo

urbano era informal™. Llama la atencién que los

8  Articulo 1, Constitucién Nacional de la Republica del Paraguay.

9  Banco Mundial. “Paraguay-at-a-glance”. Disponible en internet.

10 PNUD (2008). INDH 2008. P4g. 198.
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Grafico 1. Evolucion del PIB real 1998-2010
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Fuente: Banco Central de Paraguay, Gerencia de Estudios Econdmicos (la ultima estimacién del PCP incrementa la proyeccion de 2010

de 6 a 9%).

grandes generadores legales de ingreso para el pais
—agroexportacién y energia— crearan poco empleo
productivo, y que casi el 30% de la poblacién
econémicamente activa (PEA) trabajara en el
sector primario en 2007, Entre 2002 y 2008, la
tasa de desempleo se redujo a la mitad, de 17,5%
a 8,1%, pero un tercio de la PEA siguié desem-
pleada o subempleada en 2008 Segin calculos
del FMI, entre 1970 y 2005, la productividad de
la economia paraguaya se redujo en tasas anuales
del 0,5%%. En la primera mitad de la década, la
industria y el comercio no crecieron. Por lo tanto,
el pais se vio frente al gran desafio de crear fuentes
de trabajo productivo para reducir las desigual-
dades y la pobreza, y crear las condiciones para un

mayor desarrollo humano de su joven poblacién.

11 DGEEC (2008). “Encuesta de Hogares 2007”.

Por sus avanzados sectores de produccion, el pais
logré un nivel de ingreso per capita de US$ 2.110
en 2008 mostrando un crecimiento continuo
en el periodo bajo consideracién a excepcién
del 2009, todo en condiciones de estabilidad
macroeconémica (grafico 1). Paraguay se clasifica
como un pais de ingreso medio bajo. A pesar
de esto, la evolucién no refleja un crecimiento
inclusivo, sino que se basa en las desigualdades
existentes desde la dictadura, por ejemplo, en la
distribucién muy desigual de la tierra —parecida
a la que prevalecia en 1991~y en los obsticulos
en el acceso a factores y oportunidades legitimas
de produccién. De acuerdo con la CEPAL, el
coeficiente de Gini, que mide la desigualdad del
ingreso, ha empeorado en Paraguay entre 2000
y 2006 (en 1,4%). Ademids, la explotacién de la

12 PNUD-Paraguay (2009). “Politicas Sociales en Tiempos de Crisis”. Diciembre. Presentacién del Ministro de Hacienda

Dionisio Borda.

13 Citado en PNUD (2008). Op.Cit. Pig. 186.

14  Meétodo Atlas, Banco Mundial, “Paraguay-at-a-glance”. Disponible en internet.
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Grafico 2. Evolucion de la pobreza en Paraguay 1997-2008
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Fuente: Proyecto “Invertir en la Gente”. Gasto social en el Presupuesto: La Pobreza y los ODM en el Paraguay: escenarios y politicas publicas.

PNUD/UNICEF/UNFPA. Paraguay. Diciembre de2009.

tierra se ha llevado a cabo sin consideracién de
la sostenibilidad ambiental en la agricultura y el
sector forestal, causando erosién de los suelos y
una acelerada deforestacién y degradacién de la
biodiversidad®. El cambio climatico ha resultado
en severas sequias y pérdidas de produccién (en
soja, por ejemplo). Urge un ordenamiento territo-
rial y un uso mds racional de los recursos naturales.

En comparacién con otras economias latinoame-
ricanas, la de Paraguay muestra una posicién baja
(en el puesto 120 de 139) en el Informe Mundial
de Competitividad 2010-2011%, mientras que

en la clasificaciéon sobre la Facilidad de Hacer

1, que mide indica-

Negocio del Banco Mundia
dores en 183 paises, se sitda en la posicién 124 (a
poca distancia de Argentina y Brasil). La parti-
cipacién en MERCOSUR s percibida como un

desafio en vista de las asimetrias, la falta de acceso
al mar y las debilidades estructurales del pais.

Niveles de pobreza. No hace mucho, la
Direccién de Estadistica (DGEEC) revisé la
metodologia de cilculo de la pobreza y, a fines
de 2009, llegé a la conclusiéon de que la pobreza
en el pais entre 1997 y 2008 aumenté del 36,1%

15 SEAM/DGEEC (2010), “Compendio Estadistico Ambiental del Paraguay, hacia la construccién de indicadores ambien-

tales”, con informacién de 2000 a 2007.

16 Foro Econémico Mundial (2010). Global Competitiveness Report 2010-1011, Ginebra. Paraguay mejoré en 4 puestos
desde 2009-2010; Argentina estaba en el rango 87, Brasil en el 58 y Bolivia en el 108.

17  El proyecto “Doing Business”, accesible en www.doingbusiness.org, mide una combinacién de 11 indicadores; los dos
factores de mayor incidencia fueron las restricciones (inflexibilidad) en el empleo de trabajadores y los obstéculos en el

comercio exterior legal.
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Grafico 3. Evolucion del IDH de Paraguay 1980-2005
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al 37,9%; en el drea rural, disminuyé del 51,6%
al 48,8%, pero aumentd en el drea urbana del
22,5% al 30,2%®. Una proporcién alta de pobres
—la mitad, es decir, 1,16 millones de personas—
vivia en pobreza extrema en 2008, aunque en
los dltimos afios se registré una leve mejora en
numeros absolutos.

indice de desarrollohumano (IDH) y Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM). Paraguay ha
mejorado su nivel de desarrollo humano en los
ultimos 25 aflos, pero menos que otros paises, por
lo que ha bajado de rango a nivel internacional,
del puesto 95 en 2005 al 101 en 2007, segtn los
IDH del PNUD (2007 y 2009).

De acuerdo con informaciones actualizadas del
“MDG Monitor”, una base de datos del PNUD
que da seguimiento al avance de los paises en la

1995 2000 2005

consecucién de los ODM, Paraguay incumple y
previsiblemente incumplird para el 2015 cinco de
los ocho Objetivos (eliminar la pobreza extrema,
reducir la mortalidad infantil, mejorar la salud
materna, luchar contra enfermedades como el SIDA
y la malaria, y asegurar la sostenibilidad ambiental);
puede lograr dos (educacién primaria universal y
promocionar la equidad de género y el empodera-
miento de las mujeres), mientras que no se dispone
de suficiente informacién respecto al dltimo (desa-
rrollar una alianza global para el desarrollo)".

Un aspecto que ha llamado la atencién de esta
evaluacién ha sido la reducida disponibilidad
de datos estadisticos sobre aspectos de la vida
publica durante la década evaluada, pese a que
ha sido mejorada paulatinamente con la coopera-
cién de agencias externas (BID, PNUD vy otros).

Segin la informacién recogida, esto se debe en

18 DGEEC (2009). “Pobreza. Mejora de la metodologia de medicién de pobreza en Paraguay. Resultados 1997-2008.

Noviembre de 2009.

19 Proyecto “Invertir en la Gente”. Gasto social en el Presupuesto: La Pobreza y los ODM en el Paraguay: escenarios y politicas
piblicas. PNUD, UNICEF, UNFPA. Paraguay. Diciembre de 2009
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parte a las deficiencias en el acopio de datos.
La DGEEC, como otros organismos (p.ej., los
registros publicos), dispone de una gran cantidad
de informacién, pero procesa sélo una parte y
no toda se hace accesible al publico. Facilitar a
la ciudadania datos fehacientes sobre la realidad
sigue siendo uno de los desafios para crear una
ciudadania mejor informada y promover un desa-
rrollo democratico-participativo.

2.2 POLITICAS Y ESTRATEGIAS
NACIONALES DE DESARROLLO

En septiembre de 2000, Paraguay asumié el
compromiso de cumplir los ODM. Ya en los afios
noventa, habia comenzado a modificar las asig-
naciones en el presupuesto publico a favor de la
educacién y la salud, en detrimento de las dreas
de defensa, infraestructura y comunicaciones,
y habia definido una primera politica social, la
de educacién.

En los anos 2000-2001, el PNUD apoyé a la
Secretaria Técnica de Planificacién (STP) en la
elaboracién de un plan social y econémico que
proveyé un marco para la accién del Gobierno y
para la cooperacién internacional. Mediante un
proceso participativo, se formulé en este marco
una primera estrategia de reduccién de la pobreza.

El programa del Gobierno de Nicanor Duarte
Frutos, que inici6 su mandato a mediados de
2003, se denominaba “Agenda para un pais mejor”.
Contemplaba cuatro objetivos estratégicos: a)
recuperar la confianza en las instituciones del
Estado y sus representantes; b) promover la partici-
pacién activa de la ciudadania para la construccién

de las instituciones de la democracia; c) reactivar
la economia y generar empleo dentro de un nuevo
modelo de desarrollo sustentable; y d) combatir la
pobreza, la corrupcién y la inseguridad. Plasmaba
estos objetivos en 14 ejes programaticos™.

El Estado emprendié en esa época una serie de
reformas importantes, por ejemplo, en las dreas de
aduanas, de adquisiciones, de impuestos y de presu-
puesto, mientras que se avanzé poco en reformar
otras dreas, como el sector financiero, las empresas
publicas o la organizacién del poder ejecutivo.

En el 4rea social, la Secretaria de Accién Social
(SAS) de la Presidencia disefid, con el apoyo del
PNUD, una Estrategia Nacional de Lucha contra
la Pobreza, la Desigualdad y la Exclusiéon Social
(ENREPD), publicada en noviembre de 2003,
que buscaba garantizar el acceso de familias en
extrema pobreza a las prestaciones bdsicas para
mejorar su alimentacién, salud, educacién, habi-
tabilidad, etc. Algunos de los programas estable-
cidos se empezaron a poner en marcha a fines de
2005, aunque la estrategia s6lo fue aprobada por
decreto presidencial en septiembre de 2006.

Paralelamente, la Secretaria del Ambiente
(SEAM), creada en el afio 2000 junto con el
Sistema Nacional del Ambiente (SISNAM) y
el Consejo Nacional del Ambiente (CONAM),
elaboré la Politica Ambiental Nacional (PAN,
2005) con un fuerte apoyo externo, incluido el del
PNUD. Su objetivo es conservar y adecuar el uso
del patrimonio natural y cultural para garantizar
la sustentabilidad del desarrollo, la distribucién
equitativa de sus beneficios, la justicia ambiental y

la calidad de vida de la poblacién®'. A pesar de la

20 1) Modernizacién de la Administracién Publica. 2) Entorno econémico confiable y predecible para la inversién. 3) Creci-
miento econémico sostenible. 4) Revolucién educativa para mejorar el capital humano. 5) Prioridades y politicas de salud.
6) Obras publicas y construccion de viviendas econémicas. 7) Energia para el desarrollo. 8) Defensa del medio ambiente.
9) Proyeccién externa y nuevo relacionamiento internacional. 10) Desarrollo de nuevos espacios: Estado y sociedad. 11)
Derechos Humanos. 12) Combate a la pobreza y a la exclusion social. 13) Lucha contra la corrupcion. 14) Modernizacién

de las fuerzas de Seguridad.

21 Sus lineas estratégicas incluyen: a) incorporar a las acciones e iniciativas ambientales los criterios de proactividad, proposi-
cién y participacion social; b) impulsar la construccién de alianzas estratégicas y la articulacién con las demds politicas; c)
disefiar e implementar un Sistema Nacional de Calidad Ambiental; d) impulsar la descentralizacién de la gestién ambiental;
e) desarrollar y promover la institucionalidad del Sistema Nacional Ambiental (SISNAM); f) promover los derechos y el
desarrollo intercultural de los pueblos indigenas, y g) aplicar programas que involucren a las poblaciones de las zonas de
amortiguamiento, diversifiquen las fuentes de financiamiento e incorporen las prestaciones de servicios ambientales.
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importancia estratégica del sector, la SEAM y la
implementacién de la PAN han sido dotados con
pocos recursos financieros y técnicos del Gobierno
(menos de 1% del presupuesto nacional).

A finales de 2004, se comenzé a implementar el
Plan de Crecimiento Econémico con Equidad
2011, elaborado en un taller con la participacién
de todos los sectores y liderado por el Ministerio
de Hacienda, en el cual se proponian acciones
orientadas al cumplimiento de los ODM. A través
dela SAS, se destaca la implementacién de la Red
de Proteccién Social y otra serie de programas
sociales orientados a grupos en extrema pobreza
en el pais.

En el afio 2006, el Presidente amplié las funciones
del Gabinete Social, creado en 2003 con el apoyo
del PNUD e integrado por 14 ministerios y
secretarfas con rango ministerial, asigndndole la
funcién de organismo coordinador de las politicas
y programas sociales del Gobierno. La ENREPD
articulé acciones, recursos y funciones de insti-
tuciones incluidas en el Gabinete Social, en la
Direccién del Plan de la Estrategia de Lucha
contra la Pobreza (DIPLANP) y en la Secretaria
Técnica de Planificacién (STP).

Concretamente, a partir del afio 2005, se inicié
la implementacién de una serie de programas
publicos. El Gobierno seleccioné 66 distritos a
ser priorizados para la intervencién de programas
de lucha contra la pobreza a través de lo que hoy
es el Indice de Priorizacion Geografica (IPG) y
se puso en marcha la Red de Proteccién Social a
través de tres programas:

El Programa Familias (Tekopord, mediante
transferencias condicionadas).

El Programa ABRAZO, para la erradicacién

progresiva del trabajo infantil en la calle.

El Programa NOPYTYVO, para Puerto Casado/
La Victoria, dirigido a 500 familias vulnerables.

A esto se suman otros:

El Programa de Alimentacién y Nutricién
(PROAN), para reducir la desnutricién
materno-infantil de poblaciones carenciadas
en 17 distritos.

El Plan Nacional para la Reactivacién
de la Agricultura Familiar (2003-2008),
que incluye el Programa de Apoyo al
Desarrollo de Pequenas Fincas Algodoneras

(PRODESAL).

El programa “Desarrollo del Sector Industrial
y Artesanal”, para la formalizacién y creacién
de nuevas empresas, y el Sistema Integrado

de Apoyo a las Pymes;

El  Proyecto  Fortalecimiento de la
Competitividad del Sector Exportador
Paraguayo (FOCOSEP), para la formacién
de grupos empresariales para la exportacion.

En términos financieros, la inversién social del
Gobierno pasé de US$ 400 millones en 2002 a
US$ 1.507 millones en 2007.

El Gobierno que asumié a mediados de 2008
ha buscado extender las politicas sociales y
la inversién social, planteando un desarrollo
humano y social inclusivo que garantizara el
ejercicio y goce de los derechos humanos®. Sin
embargo, la alternancia politica ha implicado la
entrada a nivel directivo®® de personas con poca
experiencia en el manejo gubernamental (con
contadas excepciones), buena parte de ellas provi-
niendo de la sociedad civil. Ambos, el PNUD vy
miembros del Gobierno enfatizan que, durante
este periodo gubernamental, se han cambiado
enfoques, politicas y estrategias en mayor medida
que bajo los anteriores Gobiernos.

En 2008, el PNUD present6 el Informe Nacional
sobre Desarrollo Humano: Equidad para el desa-
rrollo, que resume en sus conclusiones cuatro
necesidades criticas y formula siete propuestas de

22 Presidencia de la Republica. “Segundo Informe al Congreso Nacional. Periodo 2009-2010”. Julio de 2010
23 Empleados publicos regulares gozan de estabilidad laboral segun la ley.
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Tabla 2. Necesidades criticas del pais y propuestas de soluciones del INDH 2008

Necesidades

Propuestas: Alianzas para

Eliminacion de la impunidad y reduccién
substancial de la corrupcién

1. La“despartidizacion”y reforma del Poder Judicial
2. El combate frontal a la corrupcion y la impunidad

Reinvencion del Estado para impulsar un desarrollo
con equidad

3. La profesionalizacion y modernizacion de la burocracia
4. El aumento, mejoramiento y seguimiento del gasto social

Transformacion de la politica y potenciacion
ciudadana

5. La modernizacion de los partidos politicos
6. El fortalecimiento de la participacion ciudadana

Crecimiento econémico sustentable que beneficie a
toda la poblacién

7. El impulso de un crecimiento econémico de calidad

Fuente: INDH, 2008

soluciones estructurales en los dmbitos politico,
econémico, social y ambiental del pais, que, al
mismo tiempo, expresan los ejes principales de la

misién del PNUD.

En septiembre del mismo afo, el Ministro de
Hacienda,quien habia ejercido esta misma funcién
entre 2003 y 2006, present6 el Plan Estratégico
Econémico-Social para 2008-2013 (PEES) con
el objetivo de mejorar las condiciones de vida de
todos los habitantes del pais sin exclusiones®.
El plan formula seis objetivos estratégicos® y
establece como metas un crecimiento sostenido
a un promedio del 5% anual, la reduccién de la
pobreza extrema del 19,4% al 10% para el quinto
afio y la mejora de la calidad del gasto publico,
con énfasis en inversiones sociales focalizadas en
la pobreza extrema. Ademas, estipula nueve metas
especificas en el drea de la reduccién de la pobreza.

En abril de 2009, un decreto presidencial
convirti6 el Gabinete Social en un organismo de
cardcter técnico-politico de la Presidencia por
medio del cual el Poder Ejecutivo coordinaria los
procesos de definicién, instalacién, monitoreo y
evaluacién de las politicas sociales del Gobierno.
Se pretendia, ademads, aumentar la articulacién y
complementariedad de las politicas sociales en
general y en el nivel territorial en particular.

A mediados de 2010, el Gabinete Social present6
su Propuesta de Politica Piblica para el Desarrollo
Social 2010-2020, llamado “Paraguay para Todos
y Todas”, elaborado en un esfuerzo ampliamente
participativo por la Unidad Técnica del Gabinete
Social con el apoyo de la Unién Europea, el
PNUD, UNICEF y FAO. La propuesta define
cuatro ejes estratégicos: 1) calidad de vida para
todos y todas; 2) inclusién social y superacion
de la pobreza y la desigualdad; 3) crecimiento

24 El PNUD también apoy6 la elaboracién de partes del PEES (p.ej., competitividad) con consultores externos, antes del
cambio de Gobierno; el PEES incluye un anilisis contundente de la reciente evolucién socioeconémica del pais (véase
http://www.hacienda.gov.py/web-hacienda/index.phprc=436).

25 1) Proseguir el crecimiento econémico, pero con mayor generacion de empleo y mejor distribucion de los ingresos, diver-
sificando las exportaciones para una mds estable insercién internacional de la economia, manteniendo los equilibrios
macroeconémicos fundamentales. 2) Fortalecer las instituciones del Estado para mejorar la eficacia de las politicas publicas,
elevar la calidad de los servicios publicos y poner en marcha un sistema estable de reglas del juego que ofrezca garantias
juridicas a las personas y a las inversiones. 3) Aumentar y mejorar la inversién en dreas sociales, fundamentalmente en
educacién y salud, focalizando el gasto publico en el combate contra la pobreza extrema. 4) Alentar la diversificacién de la
estructura productiva, preservando el medio ambiente y logrando mejorar el aprovechamiento de los recursos energéticos
y humanos disponibles en el pais. 5) Impulsar la participacién de la sociedad civil y del sector privado en la economia para
fortalecer las micro y pequefias empresas, en especial, las pequefias fincas agricolas, aumentando su capacidad competitiva.
6) Armonizar y coordinar las acciones del Gobierno para apoyar el desarrollo regional descentralizado.
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econémico sin exclusiones; 4) fortalecimiento
institucional y eficiencia en la inversién social.

En el marco de esta propuesta, se incluyé un
Sistema de Proteccién Social, denominado “Saso
Pyahu”, como una estrategia de abordaje para
mitigar y superar la pobreza extrema a través
del establecimiento de un conjunto de politicas
publicas orientadas a reducir la vulnerabilidad y
mejorar la calidad de vida de las familias, prin-
cipalmente de los municipios mas pobres. Once
programas emblematicos® —la mayoria de ellos
ya en ejecucién?’— han transformado la politica
en acciones concretas. El plan correspondiente
se entiende como un marco programitico para
la implementacién de las politicas publicas por
entidades del Gobierno central, de los Gobiernos
subnacionales, del sector privado y de la sociedad
civil organizada. Incluye instrumentos de gestion,
como el mapa de oferta de servicios publicos,
un plan operativo anual comin, un Fondo de
Equidad Social (FES) como instrumento finan-
ciero principal, informes anuales y el sistema esta-
distico nacional como proveedor de la informa-
cién requerida, asi como la mesa de cooperantes
para el drea social.

La participacién de la sociedad civil organizada
en la elaboracién de estrategias nacionales ha sido
baja, pero creciente. En las dltimas dos décadas,
ha aumentado la presencia y visibilidad de
las organizaciones no gubernamentales (ONG)
nacionales e internacionales en el pais, tanto en
el drea de la lucha contra la pobreza como en las
dreas de medio ambiente y gestién de riesgos, la
defensa de los derechos de los indigenas e, incluso,

en aspectos de gobernabilidad. Mediante fondos
propios y de agencias de la cooperacién interna-
cional, una mayor diversidad de ONG, con mis
capacidad, ha ido ofreciendo oportunidades para
crear alianzas a favor de una participacién demo-
critica mas amplia y de objetivos inscritos en el
marco de un desarrollo humano sostenible.

El empresariado del pais y el aprovechamiento de
oportunidades lucrativas en el mercado estaban
sujetos a restricciones de aprobacién y protec-
cién politica. El cambio de un empresariado
asentado hacia uno que surge sin proteccion,
por méritos, en mercados legitimos, es de funda-
mental importancia para reducir la pobreza, un
cambio que el Estado sigue buscando al mejorar
las condiciones para hacer negocio en Paraguay
con varios proyectos del MIC apoyados por el
PNUD. Sectores empresariales miembros de la
Asociacién de Empresarios Cristianos (ADEC,
1981), el Pacto Etico Comercial (PEC, 2005) y
el Pacto Global (promovido desde 2000 por las
Naciones Unidas a nivel internacional y estable-
cido en 2008 en Paraguay)” proveen plataformas
para una mayor contribucién a las estrategias de
desarrollo, aunque el tema de la responsabilidad
social corporativa ha surgido solo recientemente
en el pais. El Presidente de la Republica acaba de
declarar su interés en trabajar mds estrechamente
con el sector privado.

Uno de los desafios principales para la implemen-
tacién mas eficiente de las politicas publicas sigue
siendo el ordenamiento institucional y el forta-
lecimiento de la coordinacién interinstitucional,
de manera que evite las duplicaciones y promueva

26 “Programa Tekopord”; “Programa ABRAZQO”; “Unidades de Salud de la Familia”; “Paraguay Lee y Escribe. Alfabeti-
zacién de personas jévenes y adultas”; “Inclusion a las personas en el ejercicio de su derecho a la identidad”; “Programa
Nacional de Seguridad Alimentaria para la Agricultura Familiar”; “Namba “apo Paraguay. Programa de Trabajo Temporal”;
“Mejora de las condiciones de habitabilidad”; “Abastecimiento de agua y saneamiento en comunidades urbanas, rurales e

», «

indigenas”; “Reforma Agraria Integral”; “Territorio, participacién y desarrollo: pueblos indigenas aseguran su territorio”.

27 Pej., en salud, el Gobierno ha expandido la Estrategia de Atencién Primaria de Salud (APS); el Programa Tekopord ha
aumentado la cobertura de 14.000 familias en 2008 a 112.000 familias en extrema pobreza en junio de 2010; se ha creado
la Coordinadora Ejecutiva para la Reforma Agraria (CEPRA); y en nutricidn, se ha establecido el Plan Nacional de
Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional de Paraguay (PLANAL), el cual, de algin modo, representa la conti-
nuidad del PROAN.

28 Véase www.adec.org.py; www.pactoetico.com.py; www.pactoglobal.org.py; y las publicaciones del PNUD (2008) Estudios
de casos, Responsabilidad Social Empresarial,y (2008) Estudios de casos, Red local del Pacto Global de Paraguay.
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sinergias. Ademds, es necesario seguir buscando
acuerdos sobre la agenda-pais, mds ain teniendo
en cuenta los datos de la emigraciéon®.

2.3 LA COOPERACION
INTERNACIONAL Y NACIONAL
AL DESARROLLO

Inversiones binacionales de gran enverga-
dura. Desde la década de los setenta a los noventa,
Paraguay negocié y contribuy6 a las monumen-
tales inversiones y obras de las centrales hidro-
eléctricas de Itaipa y Yacyreta, con inversiones y
financiamientos nacionales, binacionales e inter-
nacionales (Brasil y Argentina sobre todo)¥.
Mientras la devolucién de estos préstamos conti-
nuard por mis de una década todavia, estas obras
produjeron, en las ultimas dos décadas, ingresos
importantes al Tesoro Nacional para cubrir las
tareas del Estado.

La cooperacion técnica internacional
dedicada al desarrollo sostenible despegé en los
aflos noventa, aunque la configuracién del pais
—su tamaflo, sus recursos naturales, su posicién
geoestratégica— atrajeron un nimero limitado de
cooperantes. La Secretaria Técnica de Planifica-
cién (STP) de la Presidencia de la Republica® ha
presentado escasa informacién resumida sobre la
cooperacién internacional en el pais*”. Los datos
sobre las diferentes formas de cooperacién para
el desarrollo estin dispersos y no se encuentra
disponible ninguna publicacién reciente que
los haya sistematizado. Paraguay adhirié a la

Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda
al Desarrollo a mediados de 2009. E1 Ministerio
de Hacienda, responsable de la politica de endeu-
damiento del Estado y cuyo titular es Gobernador
por Paraguay ante los bancos multilaterales (BID,
BM, CAF, FONPLATA), ejerce control sobre
los préstamos de los bancos internacionales de
desarrollo al Paraguay y, en el periodo evaluado,
asumié un rol mds sustantivo, definiendo planes
y contenidos y hasta ejecutando proyectos piloto.

Segun la STP, en 1997, los principales contribu-
yentes multilaterales fueron la Unién Europea, el
BID y las agencias de las Naciones Unidas, y en
el plano bilateral, Japon y Alemania®. En total, se
contaba con 151 proyectos con aportes no reem-
bolsables por un monto comprometido de US$
279 millones®* (60% bilaterales, 40% multilate-
rales) dedicados, en orden de prioridad, al forta-
lecimiento del Estado, al sector agrario, al sector
social (educacién, salud), al medio ambiente y al
sector industrial. En fortalecimiento del Estado
y apoyo a los sectores de comercio e industria, el
PNUD era el principal proveedor de servicios
de cooperacién; contribuyé con un 8,7% de los
tondos, mientras que el Gobierno —en buena parte
financiado por préstamos de bancos multilaterales
de desarrollo— aportaba el grueso del dinero. En
2004, en el 4rea de la modernizacién institucional,
los mayores desembolsos fueron efectuados por
USAID, Alemania, la Unién Europea, el BID,
la OEA, el PNUD y UNICEF, mientras que en
recursos naturales y medio ambiente, Alemania,

el PNUD (fondos del GEF) y USAID fueron

29 Véase el Informe Nacional de Desarrollo Humano 2009. Ampliando horizontes: Emigracion internacional paraguaya, para
conocer las recientes tendencias histéricas al respecto, y el Informe sobre desarrollo humano para Mercosur 2009-2010.

Innovar para incluir: jovenes y desarrollo humano.

30 El costo de construccién de Itaipg, p.ej., con intereses de préstamos acumulados, alcanzé unos US$ 16.000 millones.

31 En 2004, se cre6 la Direccién General de Cooperacién Técnica Internacional dentro de la STP.

32  Esta evaluacién obtuvo dos documentos de la STP al respecto: un InformeAnual de la Cooperacion Técnica Internacional
1996-97, del Gobierno Wasmosy, y un resumen de la “Cooperacién Técnica y Financiera Internacional no Reembolsable.
Ejecucién acumulada a junio de 2004”, establecido mediante un proyecto con el PNUD.

33 No aparece en el informe el aporte de USAID (que existia, pero era menor al de 2004). La STP muestra, para 2004, un
cuadro parecido, pero incluye USAID como el mayor contribuyente bilateral por la aprobacién del Programa Umbral
(US$30 millones). Documentos de instituciones de cooperacién presentan cifras muy distintas; muchas no proveen defi-
niciones, ni a qué contribuciones exactamente se refieren.

34 Enlos afios1998 a 2004, los aportes anuales externos totales oscilaron entre US$ 220 y 280 millones, segtin la STP (2004).
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los principales contribuyentes. Medidas para
reducir la pobreza fueron financiadas, sobre todo,
por la Unién Europea —mediante apoyo presu-
puestario—, la Republica de Taiwédn y, en forma
creciente, por Espafa, que se ha vuelto un socio
estratégico importante para el PNUD por haber
apostado a la multilateralidad en la cooperacién
via Naciones Unidas®.

Actualmente, las dreas de gobernabilidad,
reduccién de la pobreza y medio ambiente siguen
siendo clave dentro de la agenda de estos coope-
rantes con Paraguay, incluidos los bancos de desa-
rrollo internacionales. La “Estrategia de Pais
del Banco con Paraguay 2009-2013” del BID*
incluye la modernizacién/reforma del Estado
como un punto crucial, siendo el segundo sector
de importancia en términos de desembolsos de
los ultimos cinco afios (el primero es infraes-
tructura de todo tipo). A su vez, la “Estrategia
de Alianza con la Republica del Paraguay 2009-
2013” del Banco Mundial resalta la gobernabi-
lidad como uno de los tres sectores estratégicos, al
lado de la lucha contra la pobreza y el crecimiento
econémico en un ambiente sostenible, y enfoca
el combate a la corrupcién dentro de esta drea’’.
Al mismo tiempo, dentro de los riesgos identifi-
cados en sus respectivas estrategias, se menciona
como un riesgo “alto” la débil gobernabilidad, en
especial en la relacién entre el Poder Ejecutivo
y el Legislativo, ya que la coalicién gobernante
APC no cuenta con una mayoria parlamentaria.

Las contribuciones de cooperacién internacional
en favor de Paraguay han aumentado en esta
década. Pero, aun tomando las cifras indicadas
por la STP (2004), la contribucién externa al

desarrollo del pais no llega al 2% de su PIB anual
(aproximadamente el 6% del gasto publico central
en 2003). La importancia de la cooperacién inter-
nacional en Paraguay consiste en incentivar y
complementar inversiones publicas en dreas de
alta importancia para el desarrollo humano -
sociales, econémicas y ambientales— y en elevar
las capacidades nacionales para manejar mejor sus
propios recursos.

Cooperacioén Sur-Sur. El Paraguay mantiene
vinculos de cooperacién con Argentina a través
del Fondo Argentino de Cooperacién (FO-AR)
y tiene un acuerdo de cooperacién vigente con
Brasil que facilita el intercambio de personal e
informacién. Segun la Secretaria General Ibero-
americana (SEGIB), en América Latina, entre
los afios 2007 y 2008, hubo 1.879 acciones de
cooperacién Sur-Sur bilateral, lo que representa
un aumento del 27%. En el 80% de los casos,
paises como Cuba, Argentina, México y Brasil
eran el socio oferente. Mds de la mitad de dichas
acciones se dieron en Venezuela (por su estrecha
relacién con Cuba) y Paraguay (por su relacién con
Argentina). El costo econémico de esas acciones
superd los 13 millones de délares. La cooperacién
Sur-Sur y triangular en el 2008 registr6 alrededor
de 72 acciones/proyectos. E1 60% de dichas trian-
gulaciones recay6, como socios oferentes, en Chile
y Meéxico. Los socios receptores de estas acciones
fueron mayoritariamente Ecuador (27%), seguido
de Nicaragua, Paraguay y El Salvador (entre el
10% y el 20% de acciones cada uno). El finan-
ciamiento correspondié preferentemente a Japén,
Alemania (con un 67% y un 24% respectiva-
mente), y Gltimamente a Espafia (con un 9%)3*.

35 LaAgencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID) trabaja con el PNUD mediante tres
lineas de financiamiento y proyectos: a) confiere al PNUD la administracién de proyectos de la AECID, p.ej., en gober-
nabilidad (tributacién, seguridad, etc.); b) proyectos ganados por concurso por el PNUD-Paraguay del Fondo de Espafia
para los ODM, ubicado en el PNUD, y ¢) un nuevo Fondo Espafia-PNUD para América Latina, para el cual se elabora

actualmente el marco estratégico de cooperacion.

36 ELBID es el principal agente multilateral en Paraguay, con una cartera de 106 proyectos por més de US$ 750 millones a
marzo de 2009.

37 Para mayores detalles, ver anexo IV, “La Gobernabilidad y la anticorrupcién en el Paraguay” de la Estrategia de Alianza con
la Repriblica del Paraguay.

38 Secretaria General Iberoamericana (SEGIB). Informe de la Cooperacion Sur-Sur en Iberoamérica 2009. Madrid, noviembre
de 2009.
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Finalmente, varias entidades gubernamentales,
en particular la Unién Europea, cooperan indi-
rectamente con Paraguay a través de un fortale-
cimiento del MERCOSUR. Un fondo estruc-
tural del MERCOSUR? también favorece a ese
pais con el objetivo de compensar parcialmente
sus desventajas estructurales frente a los otros
miembros. Mediante un reciente acuerdo, Brasil
cofinancia y apoya la gestién de un programa de
construccién de 160.000 viviendas en Paraguay.

Uno de los principales desafios de Paraguay para
superar sus problemas de desigualdad y pobreza
y de un medio ambiente en deterioro es lograr
una visién de desarrollo equitativo ampliamente
compartida en el pais. Se trata de construir estruc-
turas publicas creibles y un sistema competitivo
en lo politico y en lo econémico con el cual pueda
identificarse la poblacién, basado en reglas vélidas
para todos y con igualdad de oportunidades.

39 ElFondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR-FOCEM.

CAPITULO 2. DESAFIOS DE DESARROLLO Y ESTRATEGIAS NACIONALES

17






Capitulo 3

EL PNUD EN PARAGUAY

3.1 LA ESTRATEGIA DELPNUDY
LA COORDINACION CON EL SNU

El primer Marco de Asistencia de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (MANUD), vilido
para las agencias de las Naciones Unidas en
Paraguay, se elaboré en 2001-2002. Su predecesor,
la Evaluacién Conjunta del SNU en Paraguay
(ECP de 2001) identificé los principales nudos
de su desarrollo: “un modelo de crecimiento
econémico agotado, el deterioro del medio
ambiente, la inequidad y exclusién social, y un
Estado de Derecho limitado en su alcance y en su
vigencia”. El Sistema de Naciones Unidas propuso
entonces orientar los esfuerzos de su cooperacién
al siguiente objetivo general: “Contribuir al desa-
rrollo humano sostenible del Paraguay mediante
el fortalecimiento de sus instituciones democra-
ticas y representativas, la superacién de las inequi-
dades sociales y el respeto al medio ambiente
en el marco de la plena vigencia de los derechos
humanos”. Este objetivo tenia y tiene validez
para el periodo bajo evaluacién y para todo el

SNU en Paraguay.

Enbase a este primer MANUD, el PNUD elaboré
y presenté a comienzos del 2002 su Segundo
Marco de Cooperacién con el Pais (CCF), vélido
inicialmente para 2002-2004, y posteriormente
extendido hasta 2006. Este documento propone
como dreas temdticas estratégicas: a) el desarrollo
humano y la erradicacién de la pobreza; b) la

gobernabilidad democritica y la modernizacién
del Estado; c) la competitividad, la integracion
econdémica internacional y el desarrollo produc-
tivo; y d) las tecnologias de la informacién y la
comunicacién para el desarrollo.

Al inicio del periodo evaluado (2000-2001), el
PNUD-Paraguay salié de una situacién progra-
mitica que requeria medidas urgentes de tipo
operativo (depurar una cartera dispersa, regularizar
contratos y establecer oficinas adecuadas), para lo
que, entre otras acciones, se arrendé la Casa de las
Naciones Unidas. Se iniciaron ademds acciones
sustantivas, como la elaboracién de un segundo
Informe Nacional de Desarrollo Humano (2003)%,
que radiografié la situacién del pais, y proyectos que
apoyaban la elaboracién de estrategias y politicas
(p-¢j. un Libro Blanco sobre reformas institucio-
nales, el establecimiento de un observatorio del
presupuesto con andlisis del gasto social junto con
UNICEF*, la promocién del Pacto Global, etc.).
En el debate del presupuesto nacional de 2004, el
Parlamento elegido en 2003 comenz?é a introducir
restricciones en la administracién de proyectos y
programas del Gobierno por parte de agencias
externas de cooperacién como el PNUD*, hasta
someter, en 2007, esta modalidad al mismo ritmo
presupuestario al cual estd sujeto el Estado®. La
reorientacién del Programa del PNUD, inducida
por ambos lados —el PNUD y el Gobierno—, llevé

a la organizacién a una situacién financiera critica

40 En 1995, se habia publicado un primer Informe Nacional de Desarrollo Humano dedicado al tema de género.

41 Véase www.gastosocial.org.py

42 Desde ese afio, se suelen restringir las transferencias de recursos nacionales para su administracién a instituciones interna-
cionales en las discusiones del presupuesto nacional en el Parlamento.

43 Como en otros paises, trabajar via el PNUD implicaba la posibilidad de transferir a éste presupuestos para periodos
multianuales, evitando asi la devolucién de saldos no gastados al final del afio al Tesoro Nacional, lo que facilitaba una
ejecucién mds continua; en los ultimos afios, el Ministerio de Hacienda ha estado evaluando la idea de que el Estado opere

con presupuestos multianuales.
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Tabla 3. Resultados programaticos apuntados por el PNUD en los dos ciclos de planificacion

(2002-2011)

Area

Resultados 2002-2006

Resultados 2007-2011

1. Gobernabilidad
democratica y
modernizacion del
Estado

= Desarrollo institucional de la
gobernabilidad democratica e
implementacién de una visién para el
futuro del pafis.

= Fortalecimiento de la capacidad de
manejo de sectores clave del Gobierno.

= Promocidn de la seguridad publica y los
derechos humanos.

= Fortalecimiento de la gobernabilidad
democratica, sostenida por una
Administracion Publica capaz de formular
y aplicar politicas transparentes, eficaces,
con perspectiva de género; y con el apoyo
de una ciudadania activa, velando por la
plena vigencia de los derechos humanos y
promoviendo la rendicién de cuentas por
parte del Estado.

2. Reduccion

de la pobrezay
desarrollo humano
sostenible (en el Ter
ciclo, se especifica

a) Formulacion, debate e implementacion
de la estrategia nacional de reduccién de
la pobreza

= Mejoras en la provisién de acceso a

Reduccién de la pobreza y mejora del nivel
y la calidad de vida de las poblaciones de
menor ingreso, mediante el desarrollo

del capital humano y el mayor acceso a
servicios basicos de calidad.

Competitividad,
integracion econémica
internacional y
desarrollo productivo)

para la gente pobre.

Humano Nacional.

servicios, recursos productivos y bienes

= Promocién de un desarrollo humano
sostenible mediante la preparacion y
diseminacién del Informe de Desarrollo

b) Promocién de la competitividad del
sector privado y actividades productivas.

Adelanto hacia el logro del ODM relativo a
reducir a la mitad la pobreza.

3. Ordenamiento del
medio ambiente

= Fortalecimiento institucional del sector
y promocién de actividades tendientes
a resguardar la diversidad biolégica y
las energias renovables, y prevenir la
desertificacion y el cambio climatico.

Fortalecimiento de las capacidades

de la Administracion Publica para el
ordenamiento integrado del medio
ambiente y para la promocién y gestién de
un desarrollo sostenible y equitativo.

Fuente: Compilado por la Oficina de Evaluacion de los documentos de planificacion respectivos del PNUD.

en 2005*, motivando que la Representacion soli-
citara apoyo administrativo de la sede ese mismo
afio® con el objetivo de aumentar la eficiencia de
la Oficina, y con el resultado, entre otros, de ajustes
a normas corporativas mds estrictas en la contrata-
cién de personal.

Entre los cambios que se dieron en esa década
en la sede del PNUD figuran tres que influyeron
notablemente en la parte programitica en las
oficinas de los paises de la regién: a) se introdujo,
a partir de 2004, un sistema corporativo-central

para el registro y manejo de la cartera de acti-
vidades/proyectos (Atlas); b) se unificaron las
dreas corporativas temdticas del PNUD*, y ¢) se
inici6é un proceso de reorientacién de las inter-
venciones del PNUD, alejindolo de un modelo
que consistié en proveer principalmente servicios
de gestién de proyectos, para dirigirlo hacia una
modalidad de menores servicios administrativos
y mayor asesoria a politicas y el desarrollo de
estructuras y capacidades nacionales que promo-
vieran el desarrollo humano.

44 Hasta llegar a disponer de reservas financieras para un mes solamente.

45  Elenvio de lo que en el PNUD se denomina “Management Change Team/MCT”, término que corresponde a un plan de

cambio organizacional que debe proponer soluciones en situaciones criticas.

46  Véase la pdgina web http://www.undp.org/spanish/temas/
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El siguiente ciclo de planificacién se inicié en
2005 con la Evaluacién Comun para el Pais
(ECP), seguido por la elaboracién del MANUD
2007-2011*"y, en este marco, del Documento del
Programa de Cooperacién del PNUD para el
Pais (CPD, por sus siglas en inglés).

A este proceso se afiadi6, por primera vez, el
Plan de Accién del Programa de Pais 2007-2011
(CPAP, por sus siglas en inglés), mediante el
cual se acuerda y firma con el Gobierno el plan
de accién correspondiente del PNUD. En este
documento, se ha reagrupado la accién del
PNUD-Paraguay en las tres dreas: gobernabilidad
democritica, reduccién de la pobreza, y medio
ambiente y desarrollo sostenible (véase tabla 3).

En las dos fases evaluadas, el PNUD se propuso
alcanzarlos resultados (ouzcomes) que se detallan en
la tabla 3, de acuerdo al formato del marco l6gico
introducido en el ltimo ciclo de planificacién®.

En términos de contenido, se observa conti-
nuidad en la focalizacién tematica del PNUD en
Paraguay entre los dos ciclos en respuesta al desa-
rrollo politico y socioeconémico del pais.

El apoyo al drea de desarrollo econémico, que se
especificé en el primer ciclo bajo reduccién de la
pobreza, ha continuado en el segundo ciclo sin
ser explicito. Sin embargo, el tipo de proyectos
ejecutados cambié sustancialmente al haber una
reduccién de los “proyectos de gestion” —-que
consisten mayormente en servicios de administra-
cién y gestion segun las normas del PNUD, como

la contratacién y el pago de personal y la adquisi-
cién de bienes (a cambio de una recuperacién del
costo)-, a favor de proyectos de asistencia técnica.
Contintdan también proyectos de mayor enver-
gadura, como “Invertir en la Gente” o la Oficina
de Desarrollo Humano, cuyas actividades son de
relevancia para mds de un drea temdtica.

En el periodo bajo consideracidn, se reclasificaron
proyectos debido al ajuste de diferentes conceptos
de catalogacién® y a la decisién de separar
los proyectos de gestién de los proyectos de asis-
tencia técnica, clasificados en alguna de las tres
dreas temdticas. En este ultimo caso, se trata
mayormente de proyectos ejecutados directa-
mente por el PNUD (ejecucién o implemen-
tacién directa), mientras que los proyectos de
gestion han sido implementados por agencias del
Gobierno bajo normas del PNUD (ejecucién o
implementacién nacional)®.

3.2 PROGRAMA Y ORGANIZACION
DEL PNUD EN PARAGUAY

El PNUD ha experimentado cambios sustan-
ciales en su estructura, su programa y sus finanzas
en el periodo evaluado.

Hastalaintroduccién del sistema Atlas,el PNUD-
Paraguay aplicaba el sistema FIM para el registro
y control de proyectos, actividades y finanzas'. La
introduccién del sistema Atlas, a partir de 2004,
permitié establecer una base comun de registro y
rendicién de cuentas a nivel global para todas las

47 Dado que, previsiblemente, habra un cambio de Gobierno en 2013, se ha prolongado la vigencia del MANUD hasta ese

afio y su evaluacién a medio término hasta 2011.

48 El marco légico 2007-2011 especifica también productos del programa con indicadores, valores bésicos de referencia y
metas, asi como coparticipes y recursos financieros requeridos.

49  Conceptos clasificatorios no siempre especificados en las dreas temdticas han sido: en gobernabilidad, la expresién demo-
critica y la nocién de modernizacién del Estado; en pobreza, la nocién del logro de los ODM, competitividad/desarrollo
productivo o la gestién de riesgos; y en medio ambiente, la nocién del desarrollo sostenible, el desarrollo local o, menos
frecuentemente, la energia. Los temas de género, juventud e indigenas tienen cardcter transversal, pero son tratados en
Paraguay como dreas de trabajo; la Oficina de Desarrollo Humano (ODH) y el tema de la prevencién de crisis y recupe-

racién (PCR) son enmarcados como proyectos.

50 En la terminologia del PNUD, los proyectos de ejecucién/implementacién nacional se denominan NEX o NIM vy los
proyectos ejecutados/implementados directamente por el PNUD, DEX o DIM.

51 El Financial Information Management (FIM) System, un sistema corporativo del PNUD.
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Grafico 4. Presupuesto anual de proyectos vigentes 2004-2010 (USS corrientes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos suministrados por el PNUD-Paraguay.

oficinas del PNUD en tiempo real. Por lo tanto,
se tienen disponibles series de datos compara-
bles globalmente a partir de 2004. Los dos ciclos
evaluados aqui comparan basicamente dos épocas
de tres afios cada uno: 2004-2006 y 2007-2009
(incluyendo los primeros meses de 2010 en
algunos casos).

La evolucién del volumen de recursos manejados
por el PNUD (grifico 4) indica una reduccién
sustancial de los fondos presupuestados en el
segundo ciclo. Sin embargo, la tasa de ejecucion
en el primer ciclo fue relativamente baja (véase
grifico 9 mds abajo) y aument6 en el segundo.

Ademis,lacomposiciéndelacarteray procedencia
de los fondos ha cambiado (gréfico 5): mientras en
el primer ciclo se contaba con seis proyectos ejecu-
tados bajo la responsabilidad directa del PNUD
(caracterizados con las siglas DEX —ejecucion
directa— o DIM —implementacién directa), este

tipo de proyecto aumenté a 37, o dos tercios de
los aprobados, en el segundo ciclo®?. Al mismo
tiempo, se redujo sustancialmente el presupuesto
promedio por proyecto. En estos casos el finan-
ciamiento no venia del Gobierno, sino del PNUD
o de terceras fuentes. Los proyectos ejecutados
bajo la responsabilidad de reparticiones del
Gobierno, pero de acuerdo a normas de contra-
tacién y adquisicién del PNUD (caracterizados
por las siglas NEX —ejecucién nacional- o NIM
—implementacién nacional), disminuyeron de 55
en el primer ciclo a 19 proyectos aprobados en
el segundo, principalmente antes del cambio de
Gobierno. Desde mediados de 2008, cuando se
produjo la alternancia en el Poder Ejecutivo, se
ha acentuado la oposicién de los demds poderes
del Estado a la facilitacién en la ejecucién de
proyectos y programas del Ejecutivo, varios de
los cuales se encuentran vinculados al PNUD. En
ambos ciclos, se han combinado dos modalidades

(NEX y DEX) en un mismo proyecto. Por otra

52 Esta seccion estd basada en una lista de 145 proyectos entregados a la evaluacién, establecida en 2010 (véase también

anexo 4).
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Grafico 5. NGmero de proyectos aprobados segiin modalidad de ejecucién 2002-2010*
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* Incluye los proyectos que se asumen como aprobados antes del 2002. Estos tienen nimeros de inicio 1901 o 1905 (26 casos); un

proyecto ha sido una combinacion de DEX y NEX.

Fuente: Elaboracion propia con datos proporcionados por el PNUD-Paraguay.

parte, en el segundo ciclo se han aprobado dos
proyectos ejecutados por organizaciones de la

sociedad civil (ONG).

Esta restructuracién de la cartera conllevé una
reduccién de ingresos para el PNUD. Mientras
el modelo anterior consistia en ofrecer servicios
de gestién de proyectos por una comisién para
recuperar costos, una mayor oferta de servicios
que el PNUD llama sustantivos —de asesoria y
asistencia técnica— obligé a su oficina nacional a
buscar fondos para tales actividades, dado que el
PNUD corporativo dispone de recursos reducidos
para esta parte del trabajo de sus oficinas en

América Latina. Actualmente, el PNUD vy el

Gobierno han optado por una combinacién de
ambos servicios: de gestién y sustantivos.

En la época bajo consideracién, la mayor parte del
financiamiento de la cartera de proyectos provino
de fondos del Gobierno, principalmente mediante
préstamos del BID y del Banco Mundial. El recorte
en la categoria “proyectos de gestién” redujo nota-
blemente la proporcién de fondos gubernamen-
tales bajo administracién del PNUD en el segundo
ciclo, parcialmente compensados por recursos de
instituciones terceras y fondos propios™.

El nivel de gastos totales del afio 2008 era equi-
valente al del afio 2004 (véase tabla 4). Normal-
mente, en los afios que siguen a un cambio de

53 Segun la pdgina web del PNUD, el presupuesto disponible para 2010 (US$ 22,5 millones) se divide de la siguiente
manera: Gobierno del Paraguay, 45%; BID, 25%; PNUD, 10%; Gobierno de Espafia, 8%, Fondos bilaterales de Esparia,
4%; y los demis, 8% (Comisién Europea, GEF, Gobierno de Italia, GTZ, JICA, ONUSIDA, PNUMA, USAID). El
porcentaje del BID podria, como antes, entenderse como recursos del Gobierno por ser préstamos a este, elevando su

proporcién a 70%.
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Grafico 6. Presupuesto de proyectos
aprobados por fuentes de financiamiento

por ciclo
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Fuente: Elaboracion propia con datos suministrados
por PNUD-Paraguay.

gobierno, una vez que se han establecido las rela-
ciones entre el PNUD y el Ejecutivo, el volumen
de ejecucién suele aumentar.

En 2008, los recursos regulares del PNUD en
Paraguay aumentaron sustancialmente, aunque
alcanzaron menos del 10% de los gastos del
programa. E]l Programa se vio ante una situacién
estructural y financiera critica en 2008 -un
indicador de que la crisis institucional en 2005 era
s6lo el inicio de un proceso de ajuste profundo®*.
En el momento de esta evaluacién, la Oficina
pasaba por un proceso de redefinicién de su perfil
para responder a las nuevas orientaciones estraté-
gicas y a las limitaciones a las cuales esta sujeta.
Debido a estos cambios, el PNUD acudié a la sede
corporativa para que aumentara sus aportes de
diferentes fuentes internas, lo que ha sido el caso.

El grifico 7 muestra la aprobacién de nuevos
proyectos por ciclo en las dreas temdticas como
consecuencia de las decisiones estratégico-progra-
maticas del PNUD. No refleja la continuacién, en
el segundo ciclo, de los proyectos aprobados en
el primero; la cartera de proyectos vigentes del
PNUD en el momento de esta evaluacién llegaba
a 98. El grifico presenta los proyectos, ordenados
por drea temitica, de acuerdo a la reclasificacion

Tabla 4. Gastos totales para el programa, la gestion y financiamiento de la Oficina del PNUD 2004-

2009

Regulares (B/A)

Gastos (en miles de US$ y %) 2004 2005 2006 2007 2008 2009
A. Gastos Totales del Programa 20.752 25.999 35.687 33.072 20.420 17.215
B. Gastos Totales Gestion Global 1.227 1.065 1.350 1.724 1.958 1.538
C. Gastos Totales, Recursos Regulares 424 565 641 734 1.821 1.708
D. Ratio Total Recursos Regulares/ Total del 2,0% 2,2% 1,8% 2,2% 8,9% 9,9%
Programa(C/A)

E. Ratio Total Recursos Regulares/ Total Gastos 34,6% 53,1% 47,5% 42,6% 93,0% 111,1%
de Gestién Global(C/B)

F. Ratio Total Gestion Global/Total Recursos 5,9% 4,1% 3,8% 5,2% 9,6% 8,9%

Fuente: Atlas snapshot

54 La revaluacién del guarani frente al US$, que fue del 26% en dos afios, contribuyé a agudizar estos problemas.
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Grafico 7. NGmero de proyectos aprobados seguin area prioritaria por ciclo y total 2002-2010*
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* Incluye los proyectos que se asumen como aprobados antes del 2002 (26 casos).
Fuente: Elaboracion propia con datos proporcionados por el PNUD-Paraguay.

efectuada en 2008-2009, la cual creé la categoria el aumento de proyectos en el drea de

de proyectos de gestién. Se puede observar: reduccién de la pobreza, de 3 en el primer

ciclo a18 en el segundo (hasta 2009);
la reduccién de proyectos de gestion, de 39 en

el primer ciclo a 11 en el segundo (hasta fines
de 2009); hasta el primer ciclo, estos proyectos
eran registrados mayormente bajo la categoria
de gobernabilidad y modernizacién del
Estado, y bajo pobreza; se trata de proyectos
financiados sobre todo por el Gobierno,
normalmente con préstamos multilaterales;

la continuacién del apoyo en el drea de medio
ambiente, con la aprobacién de 6 proyectos en
cada uno de los dos ciclos;

la aprobacién de 3 proyectos en el drea de
género en el segundo ciclo, frente a ninguno
en el ciclo anterior.

el aumento de proyectos en el drea de  Esta comparacién demuestra, en primer lugar,

gobernabilidad, de 11 en el primer ciclo a 17
en el segundo;

el cambio estratégico hacia proyectos sustan-
tivos. El ndmero de proyectos aprobados en los
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Grafico 8. Distribucion de los fondos presupuestarios segun fuentes, por area prioritaria 2004-2010
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Fuente: Elaboracion propia con datos suministrados por el PNUD-Paraguay.

dos ciclos fue casi igual; sin embargo, el presu-
puesto promedio por proyecto bajé sustancial-
mente (véase grafico 4), con una diversificacién
de fuentes de financiamiento.

Es preciso aclarar que este gréifico no incluye acti-
vidades no plasmadas en proyectos financiadas
por el PNUD o donantes, como la promocién de
nuevas iniciativas (p.ej., el Pacto Global entre el
empresariado del pais), mientras no resulten en
una propuesta de proyecto aprobada; ni activi-
dades de promocion, la facilitacién de conexiones
o visitas de autoridades nacionales a paises en el
Cono Sur, etc., las cuales suelen ser reducidas en
términos financieros, pero pueden ser sustantivas
y conducir a nuevos proyectos.

En términos de volumen financiero absoluto
por drea temitica, el PNUD-Paraguay invirti6 y
manejd, en total, fondos de igual tamafio en las

dos grandes dreas de gobernabilidad y de pobreza

(incluyendo el apoyo al sector privado), con
algo mas de 40% cada uno, seguido por medio
ambiente, con un 15%, lo que refleja la impor-
tancia estratégica relativa asignada a estas tres
dreas temadticas principales.

El grifico 8 presenta la distribucién relativa de
presupuestos por fuentes de financiamiento. El
drea de gobernabilidad conté con el mayor porcen-
taje de fondos propios del PNUD. El 46% de sus
aportes a actividades se clasificaron en este rubro;
desarrollo humano (que incluye el proyecto de la
ODH) y pobreza/gestién de riesgos recibieron
un 20% respectivamente; otro 8% fue asignado a
medio ambiente y un 3% al sector privado. Como
en desarrollo humano y en género —ambos de un
volumen relativo reducido— no se pudo contar
con fondos del Gobierno, fueron financiados con
recursos propios (en el primer caso) y terceras
fuentes (en el segundo caso). En el drea de medio
ambiente, se pudo contar con aportes del GEF.
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Grafico 9. Tasa de ejecucion presupuestaria por area tematica y ciclo 2004-2010
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Fuente: Elaboracion propia con datos suministrados por el PNUD-Paraguay.

Las tasas de ejecucién en las diferentes dreas
temdticas han sido desiguales. En general, fueron
bajas en el primer ciclo y mejoraron en el segundo

(grafico 9).

El drea de Desarrollo Humano corresponde a la
Oficina de Desarrollo Humano (ODH), formada
por seis profesionales (hasta 2008) ubicados en la
Oficina del PNUD. La alta tasa de ejecucién se
explica por el hecho de que la ODH es, admi-
nistrativamente, un proyecto interno. Al otro
extremo de la tasa de ejecucién, se encuentra el
apoyo al sector privado, mayormente proyectos
con el Ministerio de Industria y Comercio
que despegaron lentamente. En los rubros de
mayor tamafio —gobernabilidad y reduccién de
la pobreza— se observa una mejora sustancial en
la tasa de ejecucioén en el segundo ciclo debido,
sobre todo, al hecho de que el primer ciclo era de
iniciacién y despegue de programas.

CAPITULO 3. EL PNUD EN PARAGUAY

Tabla 5. Recursos Humanos del PNUD

Paraguay por areas, septiembre de 2008

Area Personas Proporcion
del total

Oficina CRy Direccion 13 22%

Programas y ODH* 17 29%

Operaciones 29 49%

Total 59 100%

* Segun la Oficina del PNUD en Paraguay, el equipo del IDH
(hoy 4 personas) contribuye con sus andlisis y propuestas a las
actividades programaticas (induccién de proyectos, p.ej., en el
sector del agua). Este equipo es contratado bajo la modalidad de
proyectos y, como todo el personal de proyectos, no es incluido
en los recursos humanos de la Oficina del PNUD.

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos suministrados
por la oficina de PNUD Paraguay

De acuerdo con el organigrama vilido en
septiembre de 2008, el PNUD-Paraguay y la

oficina del Coordinador de las Naciones Unidas
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contaba con una plantilla de 59 personas, de las
cuales 49% pertenecian al drea de operaciones
(finanzas, administracién, recursos humanos,
adquisiciones), 17% a la Unidad de Programa,
incluyendo la Oficina de Desarrollo Humano, y
13% a la direccién y coordinacién del SNU, que
comprende también el drea de comunicacion.

El namero de contratos de término fijo y de
servicios, que incluye el personal empleado por
el PNUD en proyectos, asi como personal de
otras agencias de las Naciones Unidas adminis-
trado por el PNUD (como UNFPA, UNIFEM,
UNIC, etc.), ha crecido. Sin embargo, en vista de
la situacién financiera, de nuevo critica en 2008-
2009, se redujo el personal a fines de ese periodo
y se estd modificando la composicién en las rela-
ciones de empleo a favor de una mayor flexibi-
lidad para poder responder a cambios en la dispo-
nibilidad de recursos.

El seguimiento y la evaluacién de los proyectos
evolucionaron progresivamente en el curso de la
ultima década. Cuando el programa se dedicaba
a los proyectos de gestion, el trabajo del PNUD
consistia en efectuar su administracién con un
control operativo implicito. La informacién sobre
resultados se hizo de acuerdo a las normas corres-
pondientes de las instituciones cofinanciadoras,
como el BID, la Corporacién Andina de Fomento
(CAF) o el Banco Mundial. Otro proyecto sustan-
tivo que crecié con el tiempo —Invertir en la
Gente— incluye una metodologia de seguimiento
y evaluacién de los gastos sociales del Gobierno.

A nivel de los MANUD, la Coordinacién de las
Naciones Unidas no ha monitoreado sistema-
ticamente los resultados pese a disponer de un
marco elaborado de resultados e indicadores. En

la medida en que el PNUD inicié proyectos de

ejecucion directa, aumentaron las necesidades de
seguimiento y, con ello, las necesidades de conoci-
miento de los sistemas corporativos. En 2005, se
introdujo el sistema Atlas para fines de registro y
administracién. De acuerdo con el PNUD, siempre
se hizo el monitoreo de los proyectos con visitas
y discusiones periédicas con las contrapartes y se
establecieron informes de progreso, aunque esta
evaluacién no logré obtener esos documentos,
excepto, del periodo actual, los correspondientes
a proyectos visitados en el campo®.

Un seguimiento y una evaluacién estructu-
rada dependen en buena parte de la aplicacién
de instrumentos de preparacién (como la linea
de base, el marco 16gico, los planes, etc.) y de
gestién de un proyecto (reuniones documentadas,
informes estandarizados, evaluaciones internas,
etc.). Vistos los documentos de proyectos dispo-
nibles, el instrumental de seguimiento del PNUD
ha sido modesto. Un reciente analisis interno®®
constata al respecto que, en muchos casos, no se
establecieron los instrumentos iniciales en los
proyectos, no se pidieron a tiempo los planes
operativos anuales (POA) ni se convirtieron estos
en herramientas para el seguimiento; tampoco
hubo una adecuada sistematizacién de la infor-
macion (p.ej., en informes de proyectos, reuniones
con ayudas memoria y visitas de campo docu-
mentadas) ni una relacién directa del registro en
el sistema Atlas con los productos.

El PNUD-Paraguay actualmente esta realizando
un esfuerzo por utilizar el sistema Atlas para el
seguimiento de proyectos, lo que presupone esta-
blecer los instrumentos en los proyectos que lo
hacen posible. Desde 2009, se han establecido
planes de trabajo por institucién apoyada que
sirven como instrumentos para el seguimiento.

55 Lainformacién de proyectos puesta a disposicién de esta ERD consistia basicamente en varios PRODOC para menos de

la mitad de los 145 proyectos incluidos en la lista.

56 PNUD, Unidad de Programa, Sistema de Seguimiento y Evaluacién, abril, 20100
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Recuadro 1. Sintesis de los hallazgos principales en el capitulo 3

Estrategia. En la Ultima década, se avanzé en la definicién de un marco estratégico mas relevante en términos de
desarrollo. Se implementé un viraje estratégico hacia un programa mas sustantivo (servicios de asesoria y asistencia
técnica), alejandose de la preponderancia de los servicios de gestién para el Gobierno, dando continuidad a la misma
focalizacién tematica. Existe una alta coincidencia y alineamiento entre el mandato expresado en los documentos
estratégicos del PNUD y las declaraciones politico-estratégicas de los Gobiernos en el periodo bajo evaluacion.

Organizacion. El PNUD ha experimentado cambios sustanciales en su organizacidn y finanzas en el periodo
evaluado, reorganizaciones estructurales, tales como reduccién de personal y modificaciones a las modalidades de
contratacion y la introduccion del sistema Atlas, junto con el ajuste de una serie de normas corporativas y procesos
administrativos.

Gestion programatica. Al inicio del periodo evaluado, el PNUD manejaba un programa financiado en mas del 90%
por fondos del Gobierno, clasificado bajo modernizacion del Estado; en el segundo ciclo de planificacion (2007-2011),
disminuyeron fuertemente los servicios de proyectos de gestion a favor de proyectos de asistencia técnica de menor
volumen, muchos ejecutados directamente por el PNUD. Este cambio redujo sustancialmente el ingreso financiero
del PNUD, compensado parcialmente por mayores aportes de terceros y de fondos corporativos.

Coordinacion del SNU. Los MANUD de la presente década ayudaron a crear una vision comun del apoyo de

las Naciones Unidas al pais. Una ubicacion compartida (la Casa de las Naciones Unidas), desde 2001, proyectos
conjuntos de alto impacto (“Invertir en la Gente”y otros) y una cultura de reuniones regulares de coordinacién con
respuestas conjuntas a los desafios que se presentaban han mejorado acciones conjuntas y reducido duplicaciones.
Sin embargo, todavia existen algunas de esas duplicidades y la coordinacién de las Naciones Unidas no hace un
monitoreo sistematico conjunto del MANUD.

CAPITULO 3. EL PNUD EN PARAGUAY
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Capitulo 4

CONTRIBUCION DEL PNUD A LOS
RESULTADOS DE DESARROLLO

4.1 A NIVEL DE AREAS TEMATICAS

Las actividades del PNUD fueron evaluadas con
miras al cumplimiento de los resultados esperados
en los dos ciclos de planificacién (tabla 3, capitulo
3), analizando una muestra de proyectos (anexo 4)
que permite captar las contribuciones de la orga-
nizacién al logro de resultados de desarrollo en
sus diferentes 4reas temdticas.

4.1.1 PERTINENCIAY EFICACIA EN
GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

Pertinencia
Ambos MANUD contaron, en su etapa de elabo-

racién, con la participacién de representantes
del Poder Ejecutivo, la inclusién de estrategias
nacionales y documentos oficiales de apoyo, y
un control interno institucional final’’. Tomando
como referencia las orientaciones generales y
dreas temdticas globales identificadas en estos
documentos, el PNUD, junto con el Gobierno,
elaboré los correspondientes Marcos y Programas
de Accién para el Pais (CCF 2002-2004 y CPAP
2007-2011). Sin embargo, cabe notar que en el
diseio de los MANUD, han estado ausentes

representantes de los Poderes Legislativo y
Judicial, lo cual limita, parcialmente, la perspec-
tiva, los enfoques y objetivos deseados’.

Durante el primer ciclo, el PNUD contaba con
una cartera dispersa de “servicios de desarrollo
“clasificados bajo el titulo de “modernizacién del
Estado™’, aunque también implementd inicia-
tivas sustantivas puntuales e inicié proyectos que
han perdurado en el tiempo (véanse préximos
parrafos). En el segundo ciclo, los esfuerzos se
enfocaron paulatinamente en tales programas®
y, recientemente, se han definido dos prioridades
estratégicas principales: la promocién de politicas
publicas y la creacién de espacios de didlogo. A
partir de 2009, se redujo la aprobacién de nuevos
proyectos de gestién y se procedié a la finalizacién
de proyectos en curso. Ese afo, el PNUD esta-
blecié equipos de trabajo llamados Plataformas
de Gestién de Proyectos, dedicados a brindar
servicios de apoyo a entidades gubernamentales
en la implementacién de proyectos con el doble
objetivo de alcanzar eficiencia en la ejecucién y
desarrollar la capacidad de gestion de las insti-
tuciones que reciben este tipo de cooperacion,
incluyendo la facilitacién del cumplimiento de

57
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EI MANUD 2002-2006 se fundamentd en el “Plan de Gobierno 1999-2003”y el “Plan Estratégico Econémico y Social
1999-2003”, mientras que el MANUD 2007-2011 se basé en el “Plan de Crecimiento con Equidad 20117, 1a “Politica
Ambiental Nacional del Paraguay”y la “Estrategia Nacional de Reduccién de la Pobreza y la Desigualdad (ENREPD)”.

EI MANUD actual hace referencia a la activa participacién de 11 instituciones (entre Ministerios y entidades descentra-
lizadas) y 5 ONG.

Por ejemplo, PRODECO, con fondos del Gobierno prestados por el BIRF (US$ 10 millones); Fortalecimiento de la
Administracién Fiscal, con fondos del Gobierno mediante préstamo del BID (US$ 4.5 millones); Fortalecimiento para el

desarrollo de los Centros de Justicia, con fondos del Gobierno (US$ 31 millones).

Por ejemplo, apoyo a la Secretaria de la Funcién Publica para disefiar y llevar adelante reformas en el servicio civil del
Gobierno; la implementacién de un proyecto con la Presidencia para la elaboracién de un proyecto de ley de reforma de
la estructura del poder ejecutivo; el respaldo al Gabinete Social para mejorar su gestién, ademds de la elaboracién de la
politica social; y la implementacién de un proyecto para fortalecer las capacidades para la definicién y la aplicacién de
politicas de agua y saneamiento.
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las disposiciones locales, como la Ley de Presu-
puesto, la Ley de Administracién Financiera y la
Ley de Contrataciones Publicas, entre otros.

Durante el primer periodo, se conté con
numerosos proyectos de administraciéon de
préstamos del Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID). Bajo esta modalidad, el papel del
PNUD se limité6 en gran parte a realizar los
tramites de adquisiciones y pago a los consul-
tores, sin influir mayormente en la elaboracién del
proyecto o en el disefio de estrategias de salida,
aunque proveyendo un blindaje frente a posibles
presiones politicas o manejos indebidos. También
existieron iniciativas de relevancia, como la elabo-
racién de un diagnostico y propuesta de reforma
institucional del Paraguay, también conocido
como el Libro Blanco® en el 2003, la creacién de
la Oficina de Desarrollo Humano en el afio 2005,
el apoyo a seis Gobernaciones en el manejo estra-
tégico, el apoyo a la Corte Suprema de Justicia, al
Consejo de la Magistratura, a la Fiscalia General
del Estado y al Ministerio del Interior en el drea
de seguridad ciudadana. Adicionalmente, tanto
en el 2003 como en el 2008, el PNUD apoy6 a
los correspondientes equipos de transicién presi-
dencial. Esta cooperacion sirvié para disefiar los
planes y estrategias nacionales del Gobierno,
asi como objetivos sectoriales en algunos de los
ministerios claves.

La transicién hacia el segundo ciclo fue influen-
ciada externamente por las disposiciones del
Congreso Nacional en las Leyes de Presu-
puesto Nacional, que restringieron el traspaso de
nuevos fondos gubernamentales al PNUD para
su administracién. Este reaccioné realizando un
importante esfuerzo durante los tltimos afios
para lograr sinergias con otros cooperantes y
con los organismos multilaterales. Adicional-
mente, la organizacién se encuentra en conver-
saciones con la Corte Suprema de Justicia, el
Ministerio de Industria y Comercio y el Minis-
terio de Hacienda, entre otros, para extender los

programas de gestién de proyectos, entrelazados
con los servicios nacionales pertinentes (p.ej.,
en la adquisicién de bienes). La transicién fue
influenciada internamente por disposiciones de
la Direccién Regional para América Latina y el
Caribe fortaleciendo un abordaje mas sustantivo.

Las intervenciones del PNUD-Paraguay en
el drea de gobernabilidad han sido de forma
creciente consistentes con las necesidades del pais
y pertinentes con su mandato y los objetivos esti-
pulados en los documentos de planificacién. Con
un mayor énfasis en el suministro de servicios
“sustantivos”, el PNUD ha profundizado su apoyo
apuntando a un mayor palanqueo de sus escasos
recursos a favor del desarrollo humano, sin perder
de vista la importancia de facilitar la implementa-
cién de politicas adecuadas, para lo cual servicios
de gestién de proyectos pueden equivaler a un
aporte sistémico importante. Queda la tarea de
incorporar con mayor fuerza en las planifica-
ciones futuras a los diferentes actores y niveles
relevantes en el drea de la gobernabilidad, como
los Poderes Legislativo y Judicial, los Gobiernos
subnacionales, la sociedad civil, el sector privado
y la academia.

Eficacia

Los resultados formulados por el PNUD en parte
coinciden en los dos ciclos de planificacién (tabla
3) y ponen el acento en diferentes aspectos de la
gobernabilidad. El propésito fundamental es el
mismo en todo el periodo evaluado. La formu-
lacién de los resultados actualmente vigentes
resume el desatio del apoyo a la gobernabilidad de
manera mds completa.

De la muestra de proyectos analizados en goberna-
bilidad, la mayoria cuenta con avances concretos,
permitiendo captar, de forma ejemplar, la contri-

bucién del PNUD a procesos de desarrollo.

a informacién recopilada sobre la gestion de
La inf lada sobre 1 t d
proyectos hace resaltar la preferencia, en afios

61 Libro Blanco sobre la Reforma Institucional del Paraguay. Institut Internacional de Gobernabilitat de Cataluna.

Asuncién, 2003.
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pasados, de entidades publicas y de organismos
multilaterales de entregar la gestién de proyectos
al PNUD por dos razones principales: poder
dedicar recursos exclusivamente al proyecto y una
ejecucion fluida y transparente. Es probable que
la gestién realizada por el PNUD haya contri-
buido asi a una mayor eficiencia y eficacia en la
ejecucién de proyectos en la tltima década®. Sin
embargo, la atraccién del PNUD como gestor
de proyectos ha disminuido en el transcurso del
ultimo periodo evaluado. El Estado ha mejorado
paulatinamente algunos sistemas de gestién (por
ejemplo, las contrataciones publicas reformadas
con apoyo del BID y del PNUD) y, al mismo
tiempo, ha restringido la entrega del manejo de
recursos nacionales a gestores externos como
el PNUD®. La organizacién, por su lado, ha
aumentado sus exigencias administrativas (p.ej.,
el nuevo Manual para proyectos NEX desde 2006
y 2009, que incluye normas para pagos, para la
contratacién de consultores, etc.), cuestionando al
mismo tiempo la preponderancia de servicios de
gestion en su programa. Sin embargo, esta evalua-
cién ha constatado que las normas de funciona-
miento de los Ministerios siguen siendo un gran
freno a su eficiencia y eficacia®, hecho reconocido
por la misma Presidencia de la Republica que ha
lanzado una nueva iniciativa para ordenar mejor
la organizacién del poder ejecutivo (con el apoyo

del PNUD).

El PNUD viene apoyando desde hace tres
décadas a diversas reparticiones de la Administra-
cién Publica. Un ejemplo reciente es el proyecto
con el Ministerio del Interior de “Atencién espe-
cializada a victimas de violencia intrafamiliar y

de género: seguridad ciudadana”, financiado por
la AECID. Contempla, entre otros objetivos, la
construcciéon de Divisiones Especializadas de
Asistencia a Victimas en diversos puntos clave
del pais para atender especificamente casos de
denuncias de violencia intrafamiliar y de género.
Hasta la fecha, los resultados del proyecto han
sido auspiciosos, habiendo capacitado a mds de
800 agentes policiales y docentes del Instituto
Superior de Educacién Policial®. Las dos (de seis
previstas) Divisiones Especializadas habilitadas
han recibido mas de 700 denuncias y cerca de
400 consultas telefénicas. En una visita realizada
a una de las Divisiones Especializadas, se pudo
comprobar los avances registrados, el equipa-
miento instalado y las mejoras realizadas. Al
mismo tiempo, la persona entrevistada encargada
del proyecto por parte del Ministerio del Interior
sefialé que, sin el apoyo del PNUD y la AECID,
no se habria llevado adelante esta iniciativa debido
a la falta de financiamiento nacional.

Todos los proyectos de gobernabilidad fueron
enfocados hacia dreas prioritarias relacionadas
con el efecto y los productos establecidos en el
MANUD, el CPAP vy la linea de accién imple-
mentada por la Representacién. Un ejemplo
reciente, la elaboracién de una primera encuesta
a nivel nacional, que ha resultado en el Informe
“Indicadores de Gobernabilidad Democritica
en el Paraguay”, publicado en 2009, ha sido un
esfuerzo importante reconocido por el Presidente
del Congreso Nacional con resultados instruc-
tivos, y sirve ahora como linea de base. Al mismo
tiempo, el “Proyecto de Apoyo a la Consolidacién
del Programa de Gobierno” (al igual que el apoyo

62 En el caso de un proyecto, como el apoyo a la maquila en el Ministerio de Industria y Comercio, se indica que la ejecucién
a través del PNUD ha sido y sigue siendo crucial; si se ofreciera al personal profesional contratado por el PNUD una
remuneracién de acuerdo a la escala salarial del Ministerio, la mayoria abandonaria su puesto.

63  Se ha cuestionado tanto la necesidad de encargar la administracién a un sistema externo adicional a los sistemas nacionales
(y alos del prestamista multilateral, como el BID, p.¢j.) como el costo de estos servicios, y también lo que se considera ser
un desequilibrio entre servicios administrativos y otros mds sustantivos no ofrecidos, como la ayuda en las negociaciones
de tales proyectos y el apoyo cuando surgen problemas de ejecucién, entre otros.

64  Salarios bajos (incluso por debajo del salario minimo, no siempre con goce de beneficios sociales), trimites complicados y
largos, pagos inciertos, riesgo de corrupcion son las caracteristicas que se mencionan; hay proveedores de bienes y servicios
que responden a licitaciones sélo si son efectuadas por el PNUD.

65 141 agentes de Policia Urbana; 33 docentes e instructores de ISEPOL, 620 oficiales y suboficiales del “sistema 911” de
llamadas, y 44 oficiales y suboficiales de distintas comisarias en Asuncién, Central, Guaird y San Pedro.
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brindado por el PNUD al Gobierno entrante en el
2003) permitié no solo cumplir con los productos
previstos, sino que ademds posicioné al PNUD
como un socio estratégico del nuevo Ejecutivo.

La generacién de planes gubernamentales de
corto plazo (100 dias) y mediano plazo (5 afios)
sirvi6 para enfocar las prioridades del Gobierno.
Adicionalmente, el proyecto buscé consensuar
las politicas con los diferentes actores y también
coordinar la cooperacién técnica internacional.
Otra iniciativa orientada a promover espacios de
didlogo propositivo de la Fundacién Desarrollo
en Democracia (DENDE) puede contar con el
apoyo del PNUD; existe una buena receptividad
de las personas con visién propuestas para formar
parte de la red (unos 21 parlamentarios y otros
lideres politicos), con una actitud favorable a
encontrar oportunidades para debatir y formular
grandes lineas de accién futura en el pais.

Un proyecto gestionado desde la Representacién
es el que da apoyo a la Comisién de Entes Bina-
cionales Hidroeléctricos (CEBH), una prioridad
en el actual programa de gobierno. La creacién de
la CEBH por el presidente Lugo ha permitido
una coordinacién interinstitucional mis estrecha,
un debate més amplio a través de eventos y semi-
narios, y posiciones nacionales consensuadas entre
todos los actores. Teniendo en cuenta el impacto
potencial de las politicas a ser desarrolladas por
la CEBH, las implicaciones que este proyecto
puede tener para el desarrollo econémico y social
del Paraguay son significativas.

Conscientes de que la mejora en la gestién de
la administracién publica es una condicién
necesaria para fortalecer el drea de gobernabi-
lidad, el PNUD ha respondido positivamente a la
solicitud de apoyo de la Secretaria de la Funcién

Publica (SFP). Ya en septiembre de 2008 (un mes

después de asumir el Gobierno), se llev6 adelante
un andlisis realizado por el equipo regional del
PNUD conocido como “Proyecto de Anilisis
Politico y Escenarios Prospectivos (PAPEP)”. El
trabajo resultante® permitié una mejor compren-
sién de la situacién de las coyunturas nacionales
y el disefio de una hoja de ruta. Por otro lado,
la SFP (con apoyo del PNUD) preparé su “Plan
Estratégico Institucional 2009-2013”, el cual
incluyé 7 objetivos generales y 28 politicas estra-
tégicas. Adicionalmente, la SFP se encuentra
preparando las bases para proponer una carrera
del servicio civil con el objeto de transparentar
todo el proceso de seleccién de nuevos funciona-
rios y mejorar las condiciones internas para atraer
y retener personas capaces.

La SFP también integra el equipo interinsti-
tucional®” creado por el proyecto “Innovacién
Estructural del Poder Ejecutivo”, implementado
en 2010 con la Presidencia de la Republica, el
cual tiene dos objetivos: 1) disefiar un Plan de
Innovacién Estructural del Poder Ejecutivo y 2)
elaborar una Propuesta de Ley de Organizacién
del Poder Ejecutivo. Si bien es una primera etapa
(hasta diciembre 2010), los resultados pueden ser
de alto impacto®®. Al mismo tiempo, la iniciativa
ha generado un acercamiento a los principales
partidos politicos y al sector privado, inicidn-
dose un didlogo no logrado con anterioridad.
Este hecho debe resaltarse ya que no existia una
proactividad por parte del Poder Ejecutivo para
conversar con otros actores politicos.

Un ejemplo de intervencién del PNUD en varios
niveles de gobernabilidad al mismo tiempo es el
proyecto “Fortaleciendo Capacidades parala Defi-
nicién y Aplicacién de Politicas de Agua Potable
y Saneamiento”, muy ambicioso y complejo por el
alto impacto potencial en la poblacién, en especial
la rural. Dicho proyecto se planteé al Fondo para

66 PNUD-JICA-SFP (2009) “Percepciones y Expectativas sobre la Reforma de la Administracién Publica”.

67 Integrado ademas por el Ministerio de Hacienda, la Secretaria General de la Presidencia de la Republica, el Gabinete
Civil (coordinador), la Secretaria Técnica de Planificacién y la Secretaria de la Mujer.

68 El Gobierno del Pera ha establecido, en 2008, una institucién permanente, en forma de la fundacién SERVIR, para
modernizar el servicio civil, una iniciativa con objetivos parecidos (www.servir.gob.pe).
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el logro de los ODM financiado por el Gobierno
espafiol, basado en los resultados del documento
“Usos y Gobernabilidad del Agua en el Paraguay”,
de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD,
de 2006 (aprovechando que el agua fue el tema del
IDH 2006). La decisién de incluir este proyecto
en la cartera de gobernabilidad democritica
surgi6 por haber sido presentado a la ventana de
gobernanza econémica del Fondo paralos ODM,
por la necesidad del Gobierno de lograr mayor
coordinacién institucional en el drea de agua y
saneamiento, por los dispersos y diversos recursos
financieros disponibles para el sector y la necesidad
de contar con una ciudadania mas involucrada.
La complejidad del sector se confirma al revisar
la cantidad de firmantes en el proyecto. Por parte
del SNU, las agencias firmantes son el PNUD,
el UNICEF, la OPS-OMS y la OIT, mientras
que, del lado gubernamental, forman parte cuatro
instituciones publicas (STP, MOPC, MSPBS y
ERSSAN). El campo de accién es mayor ain
debido a que también existen objetivos a nivel
subnacional en 14 comunidades (entre ellas, 4
comunidades indigenas), incluye a los provee-
dores privados y establece metas relacionadas con
el fortalecimiento de la ciudadania para promover
y proteger sus derechos.

Doce anos después de un primer andlisis sectorial,
y gracias a éste proyecto, el Paraguay cuenta hoy
con una “Actualizacién del Andlisis Sectorial de
Agua Potable y Saneamiento”, el cual abarca deta-
lladamente el estado actual del sector y plantea
estrategias. Dicho proyecto ha servido también
para unificar los datos (a través de una encuesta
efectuada con el apoyo del PNUD) para permitir
la implementacién de estrategias basadas en esta-
disticas comunes. Al mismo tiempo, el proyecto
ha permitido la elaboracién de manuales con el
objeto de ordenar el sector e implementar las
mejoras pricticas. Se han realizado varios semi-
narios y se ha tenido la oportunidad de participar
en uno de ellos durante una visita a la comunidad
de Abai, Caazapd, en donde se pudo observar
c6mo el equipo interinstitucional capacitaba a los
pobladores en el manejo de sus pozos.

Considerando el conjunto de proyectos y gestiones
del PNUD con reparticiones del Gobierno
paraguayo, la eficacia de su contribucién ha sido
mayor en dos dreas: a) la gestion de proyectos
publicos (la mayor parte del drea de gobernabilidad
en el primer ciclo), reducida en el segundo ciclo; y
b) el diagnéstico de aspectos claves —como la insti-
tucionalidad y el presupuesto publico, el desarrollo
humano en el pais, etc.— en ambos periodos, con
contribuciones puntuales para viabilizar iniciativas
y propuestas politicas. Se ha apoyado a los dife-
rentes Gobiernos en la formulacién de visiones
como base para las politicas publicas, con mayor
intensidad en el segundo ciclo. La informacién
recogida apunta a la utilidad y el apoyo efectivo

del PNUD en estas 4reas.

En otros aspectos de la gobernabilidad, en parti-
cular algunos como los dedicados a establecer
instituciones para atender desafios de desarrollo
de gran envergadura —entre ellos, la organizacién
del poder ejecutivo, el fortalecimiento del poder
legislativo, la aplicacién de politicas sectoriales
(agua, p.¢j.), y la rendicién de cuentas por parte
del Estado-, la eficacia del apoyo del PNUD ha
estado sujeta a procesos de construccién nacional
de largo plazo. E1 PNUD ha intensificado su
apoyo en estas dreas desde 2009, pero con pocos
resultados visibles hasta la fecha.

La inclusién de organizaciones de la sociedad
civil y de Gobiernos subnacionales con miras a
reforzar estructuras y practicas de gobernabilidad
desde la base social ha sido promovida incipien-
temente por el PNUD-Paraguay. Representantes
de la sociedad civil organizada participaron en la
elaboracién y ejecucién de planes y de algunos
proyectos (en medio ambiente, respuesta a emer-
gencias, sector del agua, entre otros), pero no se
definié6 un programa de fortalecimiento de la
sociedad civil como tal.

El desafio para el PNUD reside en poder
mantener la capacidad de manejo de su cartera
actual en gobernabilidad con los recursos que
tiene, y ubicar estratégicamente y profundizar el
apoyo limitado que puede ofrecer en alianza con
diferentes socios (Ejecutivo, Legislativo, Judicial;
sociedad civil, sector privado, academia).
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4.1.2 PERTINENCIAY EFICACIAEN LA
LUCHA CONTRA LA POBREZA

Dentro del drea de lucha contra la pobreza,
se han subsumido las estrategias y programas
sociales, el apoyo al desarrollo de oportunidades
de ingreso y el tema de la gestion de riesgos. La
formulacién de los resultados programiticos en
el tema de pobreza diverge en los dos ciclos. En
el primero, la promocién de la competitividad
del sector privado, de la integracién econémica
internacional y del desarrollo productivo es uno
de dos resultados principales, mientras que, en el
segundo, esta drea queda integrada en el ODM
1 (reduccién a la mitad de la pobreza extrema),
especificando el desarrollo del capital humano y
un mayor acceso a servicios bdsicos de calidad.

Pertinencia

El PNUD coadyuvé a la emergencia de una
nueva institucionalidad para las politicas sociales
en el pais en el periodo evaluado. Acompaiié la
implementacién de la Estrategia Nacional para
la Reduccién de la Pobreza y la Desigualdad
(ENREPD), y del Programa Nacional de Asis-
tencia Alimentaria (PROAN) con esfuerzos
de conceptualizacion, debate y reflexién®. Se
reconoce que los procesos tedrico-metodolégicos
que el PNUD puso en marcha en esta primera
etapa fueron de alto nivel académico. A ello
deben agregarse los estudios e informes peri6-
dicos —incluso mensuales— del “Programa Gasto
Social: Invertir en la Gente”; los Informes de
Desarrollo Humano; los Informes Nacionales
sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
que pusieron a disposicién de personas con
poder de decisién informacién precisa sobre la

realidad social del Paraguay; y las indicaciones
sobre las lineas de trabajo que podrian seguirse
para mejorar las condiciones de la poblacién™.
Sin embargo, en esta primera etapa (ciclo
2002-2006), falté vincular més la lucha para la
reduccién de la pobreza con un enfoque de desa-
rrollo basado en derechos humanos y profun-
dizar el debate sobre aspectos asistencialistas de
programas como el TEKOPORA (transferencias
condicionadas) y la capacidad de implementacién
de las politicas aprobadas.

EI PNUD apoy6 a la Secretaria de Accién Social
(SAS) en la obtencién de recursos para la imple-
mentacién de la primera fase de TEKOPORA
y al Ministerio de Hacienda para el disefio y
creacién del Fondo de Equidad Social (FES). Hoy
TEKOPORA es el programa social y de lucha
contra la pobreza mids importante del Gobierno,
atendiendo a aproximadamente 90.000 familias
en pobreza extrema.

Con el Gobierno de Fernando Lugo, el PNUD
tomé decisiones estratégicas orientadas a forta-
lecer los esfuerzos del Gabinete Social. Entre fines
del afio 2008 y mediados del 2010, emergieron
como politicas de gobierno una serie de planes”,
que pudieron contar con el apoyo de proyectos
estructurados y ampliamente reconocidos, como
“Invertir en la Gente”, cuya metodologia ha sido
recogida y diseminada por el Centro Regional
del PNUD para América Latina y el Caribe, y es

aplicada por la organizacién en otros paises.

La implementacién de politicas y programas
sociales requiere de una base de informacién
actualizada. E1 PNUD contribuy6 al estableci-

miento del Sistema de Informacién y Gestién del

69

70

71

En Paraguay, en distintos momentos de la historia reciente, varios de los programas sociales han sido utilizados e instru-
mentalizados a través de practicas “clientelares”. Tanto el Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (PROAN) como
el Programa de Desarrollo Rural Integrado en zonas criticas y el Programa Algodonero fueron objeto de serias criticas y
denuncias de los medios de comunicacién social. EL PNUD se vi6 afectado por esas situaciones, aunque pudo salir airoso
de ellas.

Los informes relacionados con el desarrollo humano de 2003 y 2008 han sido de gran valor para el andlisis y discusion
sobre la pobreza y la desigualdad en el pais. Lo mismo ocurre con el Informe relacionado con Juventud y Exclusién Social
(2002) y con los Cuadernos de Desarrollo Humano, sobre todo el n°.1, relacionado con la innovacién productiva y la
reduccién de la pobreza (2006); el n°.3, relacionado con las orientaciones de politica para la reduccién de las desigualdades

en el Paraguay (2007); el n°. 4, sobre Asociacién y diversificacion productiva para el empleo rural (2008).

Los mencionados en el punto 2.2 ademds de planes sectoriales.
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Paraguay (SIGPA)”. Aun con algunos retrasos, el
hecho de contar con un instrumento como este,
que conecta varias bases de datos relacionadas
a los programas sociales (transferencias condi-
cionadas, registro de beneficiarios de la reforma
agraria, salud escolar, etc.) y que puede funcionar
en tiempo real, es un avance significativo para la
implementacién, el monitoreo y seguimiento de
las politicas sociales.

En la actualidad, la cartera de reduccién de la
pobreza se encuentra saturada y abrumada de
peticiones de apoyo, sin tener los recursos —
humanos ni financieros— para atenderlas. Es
un indicador tanto de la relevancia que tiene el
PNUD en este tema como de las restricciones
para generar un mayor impacto. Los insumos
analiticos y la asesoria del PNUD para la formula-
cién de las estrategias nacionales de reduccién de
la pobreza han facilitado los procesos correspon-
dientes, pero el PNUD habria podido promover
mas la reflexién sobre las politicas adoptadas con
miras a mejorarlas.

En el drea econémica, todos los planes del
Gobierno incluyen y enfatizan los objetivos del
crecimiento econdémico, la generacién de empleo,
un entorno favorable para la inversién y los
negocios, y una diversificacién de la estructura
productiva tendiente a mejorar la distribucién de
ingresos. E1 PNUD respondié a estas necesidades
en el marco de sus planes estratégicos (CCF,CPD)
con proyectos y actividades con varias contra-
partes: el Ministerio de Industria y Comercio,
el Ministerio de Agricultura y Ganaderia, la
industria microfinanciera y empresas privadas
interesadas en la responsabilidad social (Pacto
Global), asi como con actores privados, para
promover oportunidades de ingreso rurales. Se

observa una coincidencia entre la posicién de los
Gobiernos y del PNUD en este campo y las nece-
sidades de una mayoria de la poblacién, es decir, la
de desarrollar actividades productivas que generen
empleo y un mayor ingreso. Conceptualmente,
por lo tanto, esta linea de accién es congruente
con el objetivo de reduccién de la pobreza y apoyé
una prioridad politica del Gobierno. Un cuestio-
namiento puede surgir del lado de la sostenibi-
lidad de algunas intervenciones del PNUD, un
tema a tratar en el rubro correspondiente’; otro,
se refiere a la conocida discusion sobre el zrick/e-
down (efecto cascada) de la cooperacién con
empresas, es decir, hasta qué punto las poblaciones
vulnerables y pobres —que son las especificadas en
los recientes documentos estratégicos del PNUD
(2007-2011) — se benefician de tales programas,

un punto abordado mds abajo.

Con relacién al drea de gestién de riesgos, dado
que el perfil de riesgo del Paraguay no incluye
catdstrofes naturales como terremotos, huracanes,
etc., este tema ha sido tratado de forma puntual
tanto por el Gobierno”™ como por el PNUD.
Con la creacién de la Secretaria de Emergencia
Nacional (SEN) en 2005, cuya tarea es prevenir
y contrarrestar los efectos de las emergencias y
los desastres de todo origen —natural o social-,
el Estado ha confirmado su intencién de pasar
de un modelo de pura respuesta a emergencias
a uno de prevencién de desastres. A lo largo de
este proceso, el PNUD, haciendo uso del cono-
cimiento al respecto en agencias especializadas
de las Naciones Unidas (OCHA/UNDAC), ha
sido uno de los principales asesores de las instan-
cias correspondientes del Gobierno. En 2007, el
PNUD acordé establecer un proyecto de asis-
tencia técnica para el fortalecimiento de la SEN.

72 En 2009, el programa “Invertir en la Gente” se enfocé en el desarrollo de una herramienta gubernamental de anilisis
sistemdtico del impacto de las politicas sociales. La iniciativa culmin en el establecimiento del SIGPA, que logré unificar
sistemas y fuentes de datos informiticos de los ministerios sociales para establecer un Registro Unico de Beneficiarios
(RUB) sociales y realizar un seguimiento coordinado y mis eficaz del impacto de las politicas sociales. Gracias a este
sistema, se ha podido expandir el programa de transferencias condicionadas, como el pilar mds importante de la politica
contraciclica del Gobierno, para contrarrestar los efectos de la contraccién econémica durante el 2009.

73 Véase el punto 4.1.5. de este informe.

74 El incendio de un gran supermercado —Ykua Bolafios— en 2004, que dejé unos 400 muertos y 300 heridos, desperté la
conciencia sobre la presencia de riesgos de diferente tipo, la falta de prevencién y la necesidad de establecer una politica y

una capacidad sistémica de respuesta a emergencias.
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Eficacia
En el drea de reduccién de la pobreza, el PNUD

desempeié un papel significativo, con aportes
conceptuales-metodoldgicos, al inicio de Ia
implementacién de la Red de Proteccién Social
y de los programas que emergieron con ella, al
igual que con el Programa Nacional de Asistencia
Alimentaria. El proyecto de “Fortalecimiento
Institucional del Gabinete Social” facilité la defi-
nicién de su estructura y su funcionamiento, el
establecimiento de una adecuada priorizacién y
un sistema de proteccién del gasto social en el
presupuesto publico.

En el primer ciclo, el PNUD apoyé una docena
de proyectos caracterizados como sustantivos en el
drea social y provey6 asistencia técnica en el drea de
educacion (proyecto de bialfabetizacién —guarani-
castellano— a nivel regional iniciado por la CEPAL
en 1999) y dela produccién rural (p.ej., el “Programa
de desarrollo comunitaric” [PRODECQO], con
financiamiento del Banco Mundial, proyectos
de asistencia técnica a la agricultura familiar y
comunidades campesinas e indigenas del MAG).
Dos proyectos destacaron por su amplio reconoci-
miento y su continuidad: “Invertir en la Gente”y la
Oficina de Desarrollo Humano.

El PNUD y UNICEF establecieron conjun-
tamente el programa “Invertir en la Gente”, al
cual se sumé UNFPA en 2005. Anteriormente,
el concepto de gasto social era desconocido por
el publico; en escasamente un afio, desde el 2003
al 2004, se logré posicionar el tema. A continua-
cién, se produjo de manera periédica un analisis
sobre el presupuesto publico, el costeo de las
metas sociales y de los ODM, el anilisis sobre
la inversién social, los estudios de caso, etc.”. La
experiencia de este trabajo conjunto ha recibido
una serie de reconocimientos internacionales. El
Programa brinda asistencia técnica a otros paises
sobre el andlisis del gasto social y la incidencia
que se puede tener en el presupuesto publico.

Al igual que en el drea de gobernabilidad, el
procesamiento y la publicacién de anilisis de

las diferentes realidades sociales del pais por
la Oficina de Desarrollo Humano ha sido de
gran importancia. Tanto en el primero como
en el segundo periodo, se produjo informacién
de calidad (Informes Nacionales de Desarrollo
Humano, informes sobre los ODM, informes de
Gasto Social, etc.). Sin embargo, su circulacién fue
limitada; no se ha distribuido sistematicamente
ni cabildeado suficientemente con la valiosa
informacién producida para lograr una mayor
diseminacién. Habria hecho falta una discusion
mds amplia sobre la pobreza, la desigualdad y los
derechos humanos; tanto la ENREPD como el
PROAN generaron espacios de discusién, pero
estos no se mantuvieron en el tiempo.

En el segundo ciclo, y en particular con el actual
Gobierno, se ha acompafado de manera activa
el fortalecimiento de algunas instancias estatales
clave, como el Gabinete Social, la Secretaria
de Accién Social, el Ministerio de Educacién
y Cultura, y el Ministerio de Salud Publica y
Bienestar Social. La cartera incluye una docena
de proyectos, y el PNUD (y UNICEF) han
aumentado sustancialmente los fondos dedicados
al proyecto “Invertir en la Gente”. También la
Unidad de Economia Social del Ministerio de
Hacienda, a la par que el Gabinete Social, han
empezado a generar, con el apoyo del PNUD,
proyectos pilotos y debates sobre formas adecuadas
de implementar las politicas sociales.

En retrospectiva, se constata que hizo falta
un acompaflamiento permanente durante la
implementacién de los proyectos. En varios
aspectos, una intervencién adicional del PNUD
habria sido conveniente para superar debili-
dades en la ejecucién nacional que se observan
posteriormente:

Mientras con el Programa Nacional de
Asistencia Alimentaria se logré levantar una
linea de base en 31 distritos, hasta ahora ha sido
dificil que dicho programa se articule mejor
con el Programa Tekopord (transferencias

75 Véanse www.gastosocial.org.py_y los sucesivos boletines desde 2004.
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condicionadas) a fin de dar un enfoque integral
de atencién a las familias pobres.

En los primeros tres afios del programa
Tekopori, no se dispuso de estudios de linea
de base que permitieran medir el avance
de la intervencién; lo mismo ocurrié con
programas tales como PRODECO vy los

programas de Desarrollo Rural.

Hizo también falta un mayor acompafiamiento
en las capacidades gerenciales de quienes
implementaban los programas, asi como de
las herramientas de monitoreo y evaluacién
necesarias.

En los procesos de implementacién de dichas
politicas sociales, quedé de manifiesto que el
Estado no poseia los recursos necesarios para
acompafiarlos con la dotacién de servicios
sociales (salud y educacién) que permitirian
el cumplimiento de las corresponsabilidades
(Tekopora); como consecuencia, el deseo de
que los pobres accedieran a los servicios basicos
quedé relegado para un tiempo posterior.

Estas observaciones, aunque conciernan mds
a la capacidad del Gobierno de implementar
sus programas sociales, tienen relacién con los
objetivos y resultados a los que aspiraba el PNUD,
afectando sobre todo, a la eficacia de implementa-
cién delas politicas sociales adoptadas. Porlo tanto,
aun teniendo estrategias y programas disefiados
y ejecutados desde 2005-06, estos no lograron
incidir sustancialmente en reducir la pobreza en
el pais por falta de amplitud y de procesos de
calidad hasta la fecha. Ademis, esta evaluacién
ha percibido que a las Estrategias Nacionales, al
igual que a varios proyectos y programas, les ha
faltado un mayor involucramiento de la sociedad
civil, de universidades, iglesias, empresarios, etc.,
aunque se nota un incremento en la participacién
de estos actores en los dltimos afios.

De la misma manera, hubiera hecho falta un
mayor involucramiento de los actores locales en
el pais. El trabajo en el plano regional y distrital
ha sido incipiente, si bien, en los tltimos dos afios,
ha empezado a verse un mayor relacionamiento
con actores locales mediante proyectos como
“Eficacia en Programas Prioritarios” o “Puentes al
Desarrollo Incluyente”.

En resumen, la eficacia del apoyo del PNUD en
el area social, medido por los resultados esperados
(ver tabla 3), ha sido mixta: éxitos en el campo de la
informacién (ODH), en apoyar la formulacién de
politicas y estrategias, en el seguimiento al presu-
puesto nacional social y otros —que corresponden
a “productos” en el CPD 2007-2011-, pero que
no se ven reflejados todavia en una reduccién de
la pobreza (el objetivo para el periodo cubierto
por el CPD). Los Gobiernos han adoptado estra-
tegias y programas de reduccién de pobreza, pero
la capacidad de implementarlos ha sido baja y el
acceso de la gente pobre a servicios de calidad (en
educacion, salud, agua, oportunidades de ingreso,
etc.) ha avanzado poco.

En el drea econémica, el PNUD se dirige a una
amplia gama de actores, desde grandes hasta
microempresas, y canaliza su apoyo, ya desde los
afios ochenta, a través del MIC (la mayor parte
del apoyo en términos financieros y de cartera,
una gama amplia de proyectos) y mds reciente-
mente del Pacto Global de las Naciones Unidas
(desde 2001), instituciones microfinancieras
(desde 2004) y grupos campesinos (con proyectos
del MAG en el primer ciclo y con el proyecto
“Puentes al Desarrollo Inclusivo” en el segundo).

En el primer ciclo, las tasas de ejecucion y resul-
tados de los proyectos con el MIC —como la “Red
de Inversiones y Exportaciones” (REDIEX)™, la
“Ventanilla tnica de Exportacién” (VUE)”, el

76 REDIEX, financiado con apoyo de Taiwin y ahora del BID, y gestionado por el PNUD desde 2004-05, es un amplio
partenariado publico-privado que ofrece a inversionistas y exportadores la identificacién de mercados externos, asi como
acompafiamiento y asesoramiento a las empresas, para la colocacién de productos en ocho sectores en los que Paraguay

cuenta con ventajas comparativas (www.rediex.gov.py).

77 Instalado en 2005 con el apoyo del BID, gestionado por el PNUD (www.vue.org.py).
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Proyecto de Maquila’ y el proyecto de apoyo a la
PYME, entre otros— han sido bajas comparadas
a las planificadas, aunque éstas fueron optimistas.
El Proyecto de Maquila comenzé a producir
tasas anuales altas de crecimiento de exporta-
cién a partir de 2005, coincidiendo con un auge
general en las exportaciones no agricolas”. Parte
de la reduccién del desempleo en estos afios se
debe a este desarrollo positivo, aunque su alcance
no fue suficiente como para tener un impacto
sobre la pobreza a nivel nacional. Las 41 empresas
que se sumaron al régimen especial de maquila®
han creado unos 4.300 puestos de trabajo hasta
2010, segtn las planillas correspondientes. Estas
empresas pagan, al menos, salarios minimos y
contribuciones al seguro social, a diferencia de
muchas empresas bajo el régimen general®’. Son
resultados modestos, pero alentadores.

En el segundo ciclo, el Gobierno ha solicitado
el apoyo del PNUD para nuevas iniciativas, por
ejemplo, un programa de incubacién de empresas
iniciado con una donacién del Servicio Brasilefio
de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas
(SEBRAE) y elaborado con el apoyo de un
especialista uruguayo, aceptado y financiado
por el PNUD en 2008. En el momento de esta
evaluacion, el proyecto —reformulado en algunos
aspectos— estaba por iniciarse. De mayor enver-
gadura es la ambicién del Gobierno de esta-
blecer un marco de politica industrial amplio,
que ha sido disefiado con financiamiento de la
AECID vy el apoyo del PNUD, y complementa
el sistema de incentivos (atraccién de inver-
siones, facilitacién de la participacién en cadenas
agroindustriales, formalizacién de empresas, etc.),
el establecimiento de una agencia nacional de

desarrollo industrial, y el apoyo a empresas expor-
tadoras en el exterior —que incluye un mayor uso

del Fondo para la Convergencia Estructural del
MERCOSUR (FOCEM), la elaboracién de un

proyecto de Ley para MIPYMES, etc.

Mientras que una visién general mds contundente
es, sin duda, deseable, la eficacia de tal apoyo
dependerd de la capacidad de implementacién
del MIC. Surge la misma problemitica que en
otros proyectos cuya gestiéon fue encomendada al
PNUD: serd primordial sentar las bases para una
mejora notable de la capacidad de ejecucién de
las entidades estatales, como indican las labores
para crear una nueva Ley de Organizacién del
Poder Ejecutivo (con el apoyo del PNUD).
Varios proyectos anteriores buscaron mejoras en
el clima de negocio y arrojaron algunos resul-
tados modestos, pero esas mejoras siguen siendo
urgentes para aumentar las oportunidades empre-
sariales sobre una base amplia.

El Pacto Global, establecido en 2008 después de
ser promovido durante afios por la Representa-
cién del PNUD, ha resultado en la afiliaciéon de 44
entidades a esta red que se compromete a seguir
los diez principios de actuacién socioambiental
de dicho Pacto. Es otro conducto para transmitir,
desde el nivel global, principios que promuevan el
desarrollo humano.

Para una incorporacién de las familias pobres a los
procesos productivos, el PNUD inicié en 2004 un
programa de micro finanzas con dos instituciones
financieras intermedias que, segin su evalua-
cién final en 2007, ha tenido resultados alenta-
dores®. Posteriormente, se implementaron varios

78
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Iniciado por el Estado (Ley de Maquila 1997, reglementacién en 2000) en 2002 con fondos del Gobierno y gerenciado
por el MIC de acuerdo a la modalidad NEX del PNUD.

Las exportaciones totales de manufacturas no agricolas crecieron fuertemente en 2006, 2007 y 2008, con tasas anuales de
28%, 65% y 44% respectivamente (en 2009, se redujeron en 12%), segtin el Boletin de Comercio Exterior del Banco Central
de Paraguay 2010. Hoy existen unos 500 talleres de textiles en la frontera con Brasil produciendo para la exportacion.

Estas empresas tienen un regimen impositivo diferente al general, pagando 1% sobre el total del Valor Agregado Nacional;
se benefician de reglas especiales de internacién de bienes a elaborar, sujetos a reexportacién.

Uno de los efectos adicionales del acompafiamiento profesional del Programa Maquila a las empresas es que se las apoya
en Aduanas, lo que reduce las oportunidades de corrupcién.

Resultados a 2007: 980 clientes en 4 departamentos y 20 municipios atendidos, dos tercios de ellos mujeres, con impactos
comprobados sobre los hogares.
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programas piloto que han resultado en algunas
experiencias de corto plazo (Programa Conjunto
Capacidades y Oportunidades; Puentes al Desa-
rrollo Inclusivo, etc.). Estos pueden desembocar en
actividades de produccién permanentes realizadas
por grupos de familias rurales en regiones donde
pueden combinarse con el apoyo del Programa
Paraguay Rural (PPR), del Ministerio de Agri-
cultura y Ganaderia, que es financiado con un
préstamo del FIDA y con el cual ya se han armo-
nizado planes de trabajo. Otra drea con potencial
de desarrollo microproductivo es la expansién
de la incipiente industria microfinanciera en el
interior del pais. E1 PNUD ha usado su capacidad
de convocatoria, aprovechando su incursién en el
drea de las microfinanzas, para que las entidades
microfinancieras del pais establezcan una Red
que los una para promover diversos aspectos —
regulatorios, de capacitacién, etc. — de utilidad
para toda la industria. El rubro microfinanciero
responde al “producto” principal mencionado en
el CPD 2007-2011 bajo el resultado “aumento
de la generacién de ingresos de las poblaciones
pobres y vulnerables”. Este apunta a una orienta-
cién conceptual derivada de los ODM, la de bene-
ficiar a poblaciones pobres y vulnerables de forma
mis directa, y expresada en el CPD 2007-2011
en términos de una expansién de los servicios
microfinancieros a microempresas rurales. Las
otras actividades de promocién econémica, con el
MIC vy el sector privado, no estin mencionados
explicitamente en el actual CPD y, por lo tanto,
no tienen indicadores para medir su eficacia.

Considerando los diferentes apoyos del PNUD
en el drea econémica, es evidente que una parte
reducida llegd, en forma tangible, a una poblacién
pobre y vulnerable. Como ocurre con goberna-
bilidad, se ha trabajado en primer lugar con y a
través del Poder Ejecutivo, y, en el drea econémica,
con PYMES como principal grupo destinatario.
Esta es una eleccion estratégica legitima mientras
exista claridad sobre dénde y cudndo llegard
el apoyo del PNUD a la poblacién destinataria
principal especificada en el segundo ciclo (las
de menores ingresos). El apoyo del PNUD tuvo
efectos en la creacién de conocimiento y marcos
politicos conducentes a reducir la pobreza. Se
reforzaron las iniciativas del Gobierno para

estructurar y mejorar la capacidad de ejecucién
de politicas, particularmente en los ultimos dos
afios. Mientras la aplicacién de las politicas sufrié
de debilidades institucionales, se han sentado y se
siguen sentando bases politicas e institucionales
para una mayor capacidad de ejecucién publica.

Finalmente, el drea de gestion de riesgos abarca
en Paraguay una amplia gama de riesgos, naturales
y sociales, actuales y potenciales. E]l asesoramiento
ofrecido por el PNUD ha sido de gran valor para
transmitir la evolucién del conocimiento a nivel
internacional al respecto y ayudar a ordenar el
tema. Una operacién de ayuda humanitaria por la
sequia en el Chaco en 2008, con participacién de
seis organizaciones, entre éstas el PNUD, coor-
dinada por la SEN vy financiada por la Comisién
Europea, permitié un trabajo concreto con las
autoridades departamentales y municipales.
Aunque se concentré en el sector del agua y el
saneamiento, permitié estructurar una respuesta
al tipo de desastre recurrente que son las sequias
e inundaciones por parte de entidades nacionales
y subnacionales y de las mismas comunidades,
y crear una mesa sectorial de agua. Resulté ser
una experiencia valiosa de partenariado publico-
privado, con aprendizajes que sirven para construir
capacidades de prevencién y de respuesta rapida.

Una publicacién del PNUD, “Hacia una Nueva
Cultura de Prevencién en el Paraguay” (2009),
resume el camino recorrido y las apuestas en la
mesa. La nueva visién integral reconoce la gestién
de riesgos desde una perspectiva de preven-
cién, aplicable de forma transversal en todos
los procesos de desarrollo, antes de llegar a una
pura respuesta reactiva a las emergencias o los
desastres. Estos ultimos suelen requerir respuestas
inmediatas y movilizar apoyos, mientras que la
aplicacién de una visién completa es exigente e
involucra a muchas instituciones. Un asesora-
miento para acompafar a la SEN en el camino
para la reforma de su Ley constitutiva, que data
de 2005, y su orientacién futura, plasmado en
un proyecto en curso, puede contribuir sustan-
cialmente a un proceso mds eficaz al respecto.
El objetivo a ser obtenido en este campo estd
tormulado en el marco de un proyecto.
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4.1.3 PERTINENCIAY EFICACIA
EN MEDIO AMBIENTE

Pertinencia

En la década pasada, los temas relacionados con
el medio ambiente no tenian un perfil alto en las
estrategias nacionales ni en las acciones del Estado
paraguayo comparado a los desafios socioeconé-
micos. El pais requeria, en general, asistencia técnica
para poder cumplir los compromisos asumidos en
materia ambiental. La inclusién del tema en la
percepcion de personas con poder de decision y la
estructura del Gobierno se basaba en gran parte en
aportes de agencias de cooperacién internacional.
El PNUD, que ha contribuido al drea ambiental
aun antes de la existencia de la SEAM, ha sido
y es considerado lider en esta drea. Su presencia
mediante la ejecucion de sus proyectos, principal-
mente Paraguay Silvestre, con fondos del GEF, ha
fortalecido a la SEAM en términos de capacidad
técnica y logistica-financiera. Para algunas de las
organizaciones no gubernamentales, el PNUD ha
sido y sigue siendo un gran aliado en el desarrollo
de sus proyectos, al que se atribuye una agenda clara
y prioritaria con respecto al apoyo a los asuntos
ambientales, a diferencia de otros organismos de
cooperacién internacional.

El PNUD ha manejado doce proyectos en el
periodo de andlisis, ocho de los cuales en el primer
ciclo; de estos, dos conformaban mas del 90% del
presupuesto de la cartera (Recursos Naturales y
Paraguay Silvestre). En el segundo ciclo, estuvieron
vigentes 10 proyectos, de los cuales, cuatro comen-
zaron en el segundo ciclo y el resto en el primero.
Paraguay Silvestre sigui6 siendo el de mayor enver-
gadura presupuestaria, con el 69% del presupuesto
total de esta cartera. En todo el periodo evaluado,
los fondos del drea ambiente tuvieron su principal
origen en fuentes del Gobierno (62,6%), los demds
procedieron del GEF, de la AECID y de otros; el
propio PNUD contribuyé con un 0,8%.

La debilidad institucional de la SEAM vy las
dificultades para generar lineas de accién entre
ella y otros actores del sector ambiental han
sido paliadas en gran parte por la presencia, las
intervenciones y el poder de convocatoria del
PNUD. Frente a la creciente necesidad de incluir
la sustentabilidad ambiental en las estrategias de
desarrollo socioeconémico, la intervencién del
PNUD en esta drea ha sido muy pertinente.

Eficacia

La SEAM recibié aportes técnicos y financieros
sustanciales, principalmente a través del Proyecto
Paraguay Silvestre, concebido antes de la creacién
de la Secretaria y cuyo objetivo era la instalacién
de cuatro dreas protegidas bien definidas, de las
cuales dos (Paso Bravo y Médanos del Chaco)
finalizaron su proceso legal, mientras que las
demads no llegaron a concluirlo (Rio Negro y San
Rafael®). Conforme a la evaluacién de medio
término sobre este proyecto, hecha en el 2005%,
se ha avanzado significativamente en el logro de
los resultados perseguidos por el proyecto (insta-
lacién de Comités de Gestion de las dreas prote-
gidas, disefio de planes de manejo, de conserva-
cién, capacitacién en temas relacionados a dreas
protegidas a nivel central y local, etc.) a pesar de
los retrasos de ejecucién que ha sufrido. En el
segundo ciclo, el PNUD apoy6 a la SEAM en
su autoevaluacién sobre las capacidades técnicas
nacionales disponibles y las requeridas en las
diversas dreas institucionales de cara al cumpli-
miento de los objetivos y metas de las conven-
ciones firmadas por el Paraguay (Convenio sobre
Diversidad Biolégica, combate a la desertificacién
y cambio climdtico).

En el marco del Convenio sobre la Diversidad
Biolégica, ratificado por el Paraguay en 1993, se
elabor6 la Estrategia Nacional y Plan de Accién
parala Conservacién de la Biodiversidad (ENPAB
2004-2009) con fondos del GEF. Este documento

83 Esta misién visit6 el drea de San Rafael, donde pudo conocer la complejidad del manejo por parte de las autoridades
locales debido a la presencia de unos 50 propietarios y de comunidades indigenas. Paraguay Silvestre logré que los actores
locales (propietarios, comunidades, municipalidades, ONG) se apropiaran del tema ambiental.

84 Talvela, K.y H. Torres (2005). “Informe de Evaluacién de Medio Término del Proyecto Paraguay Silvestre”.
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formula la estrategia y las actividades a seguir
para el logro de la proteccién y el uso sostenible
de la diversidad biolégica del Paraguay, ademads
de incorporar, en su primera parte, un diagndstico
sobre el tema de biodiversidad en el pais. También
se elaboraron otros documentos de diagnéstico e
informes nacionales sobre el estado de conserva-
cién de la diversidad biolégica (segundo informe,

2006) y las comunidades indigenas®.

En el marco del Programa Nacional de Cambio
Climitico, creado en el 2001, se puso en marcha
la fase de estudios sobre la Primera Comunica-
cién Nacional en Cambio Climitico (2002), la
preparacién del Plan de Accién Nacional sobre
Cambio Climatico (2003) y el proyecto IT Comu-
nicacién de Cambio Climitico, que busca desa-
rrollar programas claves para la identificacién
de medidas de adaptacién ante este fenémeno y
propiciar la mitigacién de gases de efecto inver-
nadero en los departamentos seleccionados, asi
como el fortalecimiento de los instrumentos
legales-institucionales para incluir el cambio
climético dentro de los planes nacionales y locales
de desarrollo. En el 2005, se logré aprobar la
Politica Ambiental Nacional del Paraguay (PAN)
a través de la Resolucién SEAM 04/05.

Las intervenciones del PNUD han sido de
alcance nacional y local. Por ejemplo, el estableci-
miento del Sistema Nacional de Areas Silvestres
Protegidas (SINASIP) es de cardcter nacional;
sin embargo, los planes de manejo y uso de las
dreas protegidas tienen un lineamiento mds
local y la participacién de los actores locales. La
instalacién del SINASIP y la gestién del cono-
cimiento para el aprendizaje y réplica han sido
incluidas como objetivos en Paraguay Silvestre
en el segundo ciclo y, actualmente, el SINASIP
cuenta con una propuesta de Plan Estratégico
2010-2015. En general, los proyectos consideran
a las minorias; especificamente, los indigenas han
sido tomados en cuenta en el disefio del Proyecto
Paraguay Silvestre y se han elaborado proyectos

para el fortalecimiento y coordinacién de las
instituciones vinculadas a los indigenas.

Las organizaciones no gubernamentales también
han tenido una presencia importante en materia
de conservacién del ambiente, principalmente a
nivel descentralizado, y, si bien la SEAM es la
contraparte natural en esta drea, el trabajo conjunto
de las ONG y el PNUD ha permitido poner en
marcha proyectos de fortalecimiento institucional
en Gobiernos locales. Asi, se realizé un proyecto
en Bahia Negra (ONG Guyrd Paraguay-PNUD),
donde se obtuvo un plan de desarrollo sustentable
para este municipio y se desarrollaron actividades
productivas cuyos principales beneficiarios son las
mujeres y las comunidades indigenas.

El PNUD ha dado un fuerte apoyo al avance
legislativo del ordenamiento ambiental y de la
institucionalidad, pero la capacidad de respuesta
de la autoridad ambiental ha sido restringida por
su bajo presupuesto y la limitacién en la cantidad
de recursos humanos. E1 PNUD ha jugado un
papel de facilitador de procesos, intermediador
entre los actores ambientales y de apoyo en
asistencia técnica. Los casi US$ 9 millones del
proyecto Paraguay Silvestre han sido percibidos
en cierto momento como un factor distorsionador
de los roles que cada parte debia cumplir en el
proyecto, y los permanentes cambios de autori-
dades han llevado a atrasos en la ejecucién de los
proyectos, principalmente Paraguay Silvestre.

4.1.4 PERTINENCIAY EFICACIA EN EL
TEMA DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

El tema de los pueblos indigenas estaba practica-
mente ausente del discurso publico antes de 2008.
La creciente utilizacién de los recursos naturales
para fines productivos chocé con la cosmovision
y, en forma creciente, con el espacio de vida de
los pueblos indigenas. En diciembre de 2007, la
Asamblea General de las Naciones Unidas adopté
una Declaracién sobre los derechos de los Pueblos

85 SEAM-PNUD (2006). Conservacion de la Diversidad Bioldgica en el Paraguay: Una Propuesta de la Secretaria del Ambiente

para la Guia de Acciones.Vol 2. Asuncién, Paraguay.
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Indigenas®. En Paraguay, la institucién encargada
de velar por los intereses de estas comunidades es

el Instituto Paraguayo del Indigena (INDI).

Antes de 2008, el PNUD estuvo apoyando a
este sector en las iniciativas relacionadas con la
seguridad de su territorio y sus recursos naturales.
Las organizaciones indigenas, la Coordina-
dora por la Autodeterminacién de los Pueblos
Indigenas (CAPI) y la Asociacién de Comuni-
dades Indigenas de Itapia (ACIDI) entablaron
vinculos con el PNUD en el 2006%. E1 PNUD
ha sido el nexo entre las organizaciones indigenas
y no indigenas y el Gobierno en el marco de la
compleja busqueda de las reivindicaciones terri-
toriales de estos pueblos y, posteriormente, en su
inclusién en el disefio de politicas publicas. Asi,
con la creacién de la Mesa Interinstitucional,
promovida por el PNUD, que retine a entes
publicos y organizaciones no gubernamentales
indigenas y no indigenas, se articularon acciones
concretas con el objeto de atender y velar por el
bienestar de los pueblos indigenas, especifica-
mente los reunidos en la Organizacién OPIT
(Payipie Ichadie Totobiegosode). Hoy en dia, ain
existe una deuda por su insuficiente inclusién en
la sociedad como sujeto de derechos debido, prin-
cipalmente, a la escasa capacidad existente dentro
del Gobierno para incorporarlos en las politicas
publicas, comenzando por el INDI.

El PNUD persigue tres lineas de accién en este
campo®®:

desarrollo de actividades de promocién a
través del fortalecimiento de espacios de
didlogo para la construccién de politicas
publicas sobre los pueblos indigenas;

provisién de asistencia técnica para la
generacion de informacién clave sobre los
pueblos indigenas;

articulacién de las entidades de cooperacion y
los donantes para el desarrollo de actividades
tendientes al fortalecimiento de las politicas
publicas sobre pueblos indigenas.

El PNUD se encuentra todavia en un proceso
de aprendizaje y apertura institucional hacia los
pueblos indigenas; sin embargo, hoy cumple un rol
articulador entre los distintos actores indigenas y
no indigenas, para canalizar y obtener soluciones
a sus reclamaciones. Concretamente, ha gestio-
nado proyectos de fortalecimiento institucional®
dirigidos al sector publico, a través de capacita-
ciones, talleres, apoyo a la elaboracién y planifi-
cacién de metas y estrategias, gestiones para la
creacién de un centro de atencién al indigena, el
desarrollo de un futuro informe sobre derechos de
los indigenas, la elaboracién de una guia de orien-
tacién para disefiar politicas piblicas para pueblos
indigenas, la participacién en foros internacionales
(organizados con la Funcién Publica, INDI) y el
disefio de proyectos conjuntos con otras agencias
del sistema de Naciones Unidas (UNICEF, OIT,
UNIFEM, etc.) a nivel local y con apoyo regional
(la sede de la OIT en Santiago de Chile, escuela
virtual de Colombia), entre otras actividades.

Entre las acciones del PNUD relacionadas con
los pueblos indigenas, destaca el apoyo a la CAPI
para la elaboracién y presentacién al Gobierno
de una Propuesta de Politicas Publicas para los
Pueblos Indigenas (2009).

4.1.5 EFICIENCIA EN LAS CONTRIBU-
CIONES PROGRAMATICAS
Y OPERACIONALES

La eficiencia programdtica —cudntos resultados
producen los recursos humanos y financieros y
las actividades del PNUD- muestra un cuadro

86  Accesible en la seccién de publicaciones del www.pnud.org.py.

87 Ante la complejidad de las reivindicaciones de los Totobiegosode, la organizacién que los agrupa solicité apoyo al PNUD.

88 Documento interno del PNUD, Invervenciones del PNUD en la Construccion de Politicas Piiblicas sobre los Pueblos Indigenas.

Sin fecha.

89  Proyecto “Fortalecimiento de capacidades para la formulacién de politicas publicas”y Proyecto “Pueblos indigenas terri-

torialidad y gobernabilidad”.
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mixto en el periodo evaluado. Varias decisiones
y evoluciones internas y externas al PNUD,
mencionadas en el capitulo 3, influyeron en esta
eficiencia, en particular:

los esfuerzos en 2001-2002 y en 2005-2006
de controlar mejor la aplicacién de recursos
resultando en una serie de medidas para
ordenar mejor los contratos y procedimientos;

la introduccién del sistema Atlas;

la decisién de reducir el énfasis en servicios
de gestién de proyectos a favor de servicios de
asistencia técnica;

la crisis financiera del PNUD-Paraguay de
2008-2009, que resulté en la propuesta de

reestructurar el programa.

En general, las contrapartes han confirmado
una gestién eficiente, transparente y limpia de
programas y proyectos por parte del PNUD. Sin
embargo, incluso bajo estas condiciones, las tasas de
ejecucién han sido relativamente bajas, sobre todo
en el primer ciclo, aunque se ha debido a aspectos
poco o nada controlables por esta organizacion.

En el segundo ciclo, se redujeron los servicios
de gestién de recursos procedentes de préstamos
de bancos multilaterales al Gobierno, particular-
mente en el drea de modernizacién del Estado.
La consecuencia ha sido una disminucién del
volumen de programas y de ingresos para el
PNUD, requiriendo la gestién de fondos de otras
tuentes, incluso propios del PNUD corporativo,
lo que significaba un esfuerzo adicional para el
personal directivo y programatico.

Como resultado de lo anterior, cambié Ia
composicién del programa. Se establecié una
seccion para “servicios de gestién”y se generaron
mds proyectos con menores presupuestos que
requerian asistencia técnica y seguimiento,
incluso del personal de Programa. En el segundo
ciclo, se aprobaron el mismo nimero de proyectos
que en el primero, pero la cartera de proyectos

sustantivos de menor tamafio en las tres princi-
pales dreas temdticas crecié en el segundo ciclo,
sin aumento de personal. En 2009, por restric-
ciones financieras, se redujo el personal, lo cual ha
llevado a una sobrecarga de trabajo del personal
de Programa. A ello se suma que el PNUD-
Paraguay ha sido objeto de una serie de evalua-
ciones internas operativas y programadticas en los
dos dltimos afos. Un desequilibrio entre recursos
disponibles y ambiciones programaticas puede
afectar la eficiencia programatica de la Oficina™.

Los cambios efectuados en el Programa no han
reducido su complejidad. Muchos proyectos se
crean respondiendo a demandas del Gobierno y
a oportunidades que surgen, incluso por parte de
potenciales financiadores. La tendencia a la disper-
sién de actividades, todo bajo el amplio techo del
CPD, estd presente, con implicaciones para la
eficiencia en el uso de los recursos del PNUD.

En el dmbito de las operaciones, la introduccién
del complejo sistema Atlas result6 en una gestiéon
paralela del sistema anterior con el nuevo en
2004-2005. Se pidié el apoyo del PNUD corpo-
rativo para llevar a cabo el proceso de conciliar y
transformar la cartera de 2004 al sistema Atlas, un
esfuerzo adicional que se logré cumplir adecuada-
mente. Atlas, siendo un sistema multifuncional,
con médulos para el seguimiento de proyectos,
puede ser usado para funciones adicionales,
aunque su aplicacién requiere un esfuerzo suple-
mentario en la estructuracién de proyectos del
personal programatico. En general, los cambios
sistémicos de los ultimos dos ciclos inducidos por
la sede corporativa han absorbido recursos sustan-
ciales en el PNUD. La introduccién de lineas
estratégicas y procedimientos (p.ej., de estructurar
y monitorear proyectos) claros y véilidos para un
periodo prolongado aumentaria su eficiencia en la
parte programatica.

Con la complejidad de los procesos y las carteras
de los dos ciclos de planificacién, y los cambios
entre ellos, es dificil llegar a una calificacién de la

90 Elindicador de la satisfaccién del personal con el trabajo ha bajado en 2009.
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eficiencia en el uso de los recursos de la Oficina.
Las indicaciones en el instrumento corporativo
utilizado por el PNUD para el desempefio (perfor-
mance) anual®® reflejan esta situacién, indicando
amplias discrepancias no ficilmente entendibles
de un afio a otro (p.ej., respecto a la eficacia y
la focalizacién programadtica, la eficiencia de la
gestion, etc.).

4.1.6 SOSTENIBILIDAD DE LOS EFECTOS
DE LAS CONTRIBUCIONES DEL PNUD

Muchas intervenciones del PNUD hacen aportes
a procesos en curso y capacidades en construccién.
La sostenibilidad de los efectos que tiene el apoyo
del PNUD consiste en la probabilidad de que los
resultados y los beneficios intermedios alcanzados
continden después de que la organizacién retire
su apoyo.

Durante el periodo evaluado, los Gobiernos
comenzaron, con decidido respaldo del PNUD,
a elaborar y establecer politicas orientadas a
mejorar el desarrollo humano en el pais. Desde
2004, existen politicas que enmarcan la accién del
Estado y los diferentes planes elaborados cubren
temas similares. Sin embargo, su implementa-
cién ha padecido y sigue padeciendo de serios
obstéculos, desde la baja estabilidad institucional
hasta la falta de recursos. Como se ha explicado
en el capitulo 2 (punto 2.2), las competencias y
funciones de entidades gubernamentales, como la
Secretaria Técnica de Planificacién o el Gabinete
Social, apoyados por el PNUD, cambiaron entre
diferentes Gobiernos e incluso durante el mismo
Ejecutivo; instituciones con perfiles claros —como
la STP- perdieron dicho perfil como resultado de

nuevas configuraciones dentro del Poder Ejecutivo.

A nivel del disefio, las politicas sociales conce-
bidas en el periodo evaluado han sido elaboradas
de manera participativa, con actores de la sociedad
civil y otros, ampliando asi las perspectivas de
apropiacién de los contenidos de los planes. Sin
embargo, viendo, por ejemplo, la presentacién del

91  Balanced Score Card (cuadro de mando integral).

Plan Paraguay para Todos y Todas 2010-2020,
falta atin apropiacién por parte del sector privado;
persiste la reticencia de opositores politicos y
del sector privado a apoyar las propuestas del
Ejecutivo. La respuesta del PNUD al respecto
es seguir facilitando espacios de didlogo para
viabilizar una visién comin en el pais detrds de
propuestas consensuadas.

En términos de la construccién de capacidades
de implementacion, las perspectivas de sostenibi-
lidad son mixtas. El avance en el proceso politico
de los ultimos veinte afios no ha producido
todavia una configuracién de fuerzas que permita
una reforma profunda del Estado hacia una
administracién mds transparente, eficiente y
moderna. La capacidad de ejecucién de politicas
del Poder Ejecutivo y Judicial sigue siendo baja, y
los esfuerzos de reforma del poder ejecutivo son
iniciales. Por lo tanto, la reforma del Estado sigue
siendo primordial para mejorar las perspectivas de
sostenibilidad del apoyo a la implementacién de
politicas publicas y el PNUD respalda iniciativas
del Gobierno al respecto. Esto deberia incluir la
asistencia técnica a la instalacién y el refuerzo
de la funcién de seguimiento y evaluacién de la
implementacién de las politicas publicas en dife-
rentes reparticiones del Estado.

En términos de finanzas publicas, pese a la asig-
nacién incrementada de presupuesto puiblico a
la implementacién de politicas sociales y econé-
micas, los recursos siguen siendo muy reducidos
frente a las necesidades. Esto es vilido para las
dreas sociales y, en forma extrema, para el drea
ambiental. Eso hace atin mds necesario que los
planes nacionales sean compatibilizados con la
sociedad civil y el sector privado, y que ambos se
los apropien. Para la futura sostenibilidad de los
efectos del apoyo externo, como el del PNUD, la
movilizacién de capacidades privadas de imple-
mentacién serd crucial. Ejemplos positivos al
respecto se observan en el dmbito de la gestién de
riesgos, del medio ambiente, de pueblos indigenas
y, parcialmente, en dreas sociales y econémicas.
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Tales alianzas, como las plantea el Plan Paraguay
para Todos y Todas, serdin fundamentales para
avanzar su agenda.

Recientemente, el PNUD ha apoyado actividades
piloto en el marco del “Proyecto Puentes al Desa-
rrollo Incluyente “que incentivan la produccién
agricola (maiz, sobre todo) por grupos rurales
(cooperativas, grupos de jévenes, grupos de recién
asentados) que participaron en el Programa
Tekopora. Son proyectos de corto plazo (un afio)
que ensefian las herramientas bésicas de célculo y
gestion de proyectos productivos y son atendidos
por extensionistas del MAG. Desde el punto de
vista de la sostenibilidad, el riesgo de fallar es alto
si no hay continuidad en el apoyo. Esta mision,
al visitar actividades en el campo, ha constatado
que, en una de las regiones atendidas, el “Proyecto
Paraguay Rural” (PPR) del MAG (con financia-
miento del FIDA) parece estar dispuesto a incluir
estas iniciativas en su esfera de atencién en los
préximos afios, con lo que se provee una perspec-
tiva de éxito al proyecto (se han armonizado los
planes de trabajo actuales entre estas partes).

En general, la evaluacién ha percibido que hay
pocas indicaciones sobre estrategias de salida

formuladas en los documentos de proyectos del
PNUD o en el curso de su implementacién. En
varios proyectos gestionados por esta organiza-
cién, una vez terminado el apoyo externo (finan-
ciamiento del BID, administracién del PNUD),
se retiraron las personas capacitadas, se perdi6 la
eficiencia y se deterioré la infraestructura (como
equipos de informitica, vehiculos, etc.).

Se observa una alta coincidencia entre el mandato
del PNUD (de promover un desarrollo humano
sostenible), expresado en sus documentos de
planificacién, y el deseo de los Gobiernos y de la
sociedad civil de lograr un desarrollo humano mds
equitativo y sostenible. La actuacién del PNUD
fue instrumental en facilitar la transicién entre
Gobiernos, la elaboracién y difusién de informa-
cién para elaborar politicas sociales, la formula-
cién de politicas, el monitoreo de recursos para
su implementacién, y el establecimiento y la
ejecucion de los programas respectivos.

4.2 POSICIONAMIENTO ESTRATEGICO

En el marco del Acuerdo sobre Asistencia
Técnica de la Republica del Paraguay y el PNUD
de octubre de 1977, convertido en Ley en junio

Recuadro 2. Sintesis de los hallazgos principales en el capitulo 4.1

Pertinencia. Las intervenciones del PNUD han respondido a grandes necesidades del pais y a prioridades
del Gobierno; sin embargo, éstas son tan amplias en las tres dreas tematicas del PNUD-Paraguay (gobernabilidad,
pobreza, medio ambiente) que se requiere, dentro de ellas, definir criterios y estrategias que permitan

mayor focalizacion.

Eficacia. La relativa concentracion del apoyo a entidades del Poder Ejecutivo, caracterizado por debilidad
institucional y poca estabilidad en las politicas (excepto macroeconémicas), ha incidido en una modesta eficacia

del apoyo del PNUD al logro de los objetivos de desarrollo.

Eficiencia. Frente a las limitaciones de las contrapartes publicas, a alternativas institucionales reducidas (sociedad
civil, sector privado, academia) y a un contexto politico-decisorio complicado, los servicios operacionales y
programaticos del PNUD han sido relativamente eficientes en términos de administracion de recursos, tiempos
de cumplimiento y respuesta programatica. Las limitaciones financieras de la Oficina de pais y mayores exigencias
de los sistemas corporativos instalados han afectado su eficiencia.

Sostenibilidad. En el periodo evaluado, se han establecido politicas orientadas a un mayor desarrollo humano;
pero, en un ambiente caracterizado por la inestabilidad institucional y la limitada medicién de resultados, los aportes
a procesos de desarrollo de capacidades tienden a perderse. Un anclaje institucional mas amplio acordado con el
Gobierno —-incluso mas alla de la esfera publica— de las intervenciones del PNUD y mejores sistemas de seguimiento
y evaluacion pueden contribuir a aumentar la sostenibilidad de sus efectos.
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de 1978, el PNUD presta asistencia “en respuesta
a solicitudes presentadas por el Gobierno y
aprobadas por el PNUD”. Esta relacién entre el
Poder Ejecutivo y el organismo interguberna-
mental, define el punto de partida para la coope-
racién de la organizacién con el pais.

4.2.1 PERTINENCIAY CAPACIDAD
DE RESPUESTA

En el periodo evaluado, el PNUD ha sido un socio
importante para el Gobierno de Paraguay y para
las agencias de los bancos multilaterales de coope-
racién, sobre todo el BID. E1 PNUD ha ejecutado,
bajo sus propias normas, docenas de programas
del Gobierno. Las instituciones contratantes del
Gobierno —Ministerios, Secretarias, etc. — consi-
deraron que la administracién por el PNUD
garantizaba una ejecucién fluida y sin corrupcion,
facilitando el cumplimiento de las tareas inhe-
rentes a estos encargos definidos por las agencias
gubernamentales respectivas. La intervencién del
PNUD obedecia, por lo tanto, a las prioridades
de los Gobiernos y sus dependencias, aunque esta
modalidad de servicios implicaba también riesgos
como el de reemplazar, mis que construir, capa-
cidades nacionales, o el de ser percibido como un
actor ligado a intereses particulares.

Desde el inicio del periodo evaluado, el PNUD
tomé decisiones e iniciativas que aumentaron
la relevancia de su intervencién en el curso de la
década pasada. Esto comenzd al inicio del periodo

con acciones como el segundo Informe Nacional de
Desarrollo Humano sobre la situacién del pais®, el
apoyo a un diagndstico y una propuesta de reforma
institucional del Paraguay (el Libro Blanco), la
cooperacién con el equipo de transicién al nuevo
Gobierno, la iniciativa de agencias de las Naciones
Unidas (PNUD, UNICEF, mas tarde UNFPA) de
analizar y monitorear el gasto social del Gobierno
y el apoyo a la creacién de capacidades de ordena-
miento del medio ambiente, entre otros. Después,
se continué profundizando el apoyo brindado en
el primer ciclo, p.ej., con el establecimiento de la
Oficina de Desarrollo Humano dentro del PNUD,
la cual ha hecho una labor ampliamente apreciada
de anilisis, informacién y propuestas sobre la
realidad paraguaya®. Esto ha contribuido sustan-
cialmente a formar la imagen del PNUD en el pais
como una fuente fehaciente de informacién, frente
a la situacién de notable escasez de capacidad
investigativa en el pais.

Durante todo el periodo evaluado, el PNUD ha
apoyado la elaboracién de politicas sociales por
parte de tres Gobiernos con la identificacion y
contratacién de consultores nacionales e inter-
nacionales, aportes analiticos, facilitacién de
talleres”™, etc. Por lo tanto, el PNUD posicioné su
cooperacidn estratégicamente en los esfuerzos de
los Gobiernos de analizar la realidad desde la pers-
pectiva del desarrollo humano, formular politicas
y estrategias, e instalar capacidades al respecto®.
La capacidad de respuesta del PNUD en relacién

a lo anterior ha sido alta. En el segundo ciclo,

92 En 1995 habia sido publicado un primer informe sobre el tema de género (http://www.undp.org.py/odh/fotos/publica-

ciones5/id4_publ.pdf)

93 Véase la lista de publicaciones en www.undp.org.py

94  Un ejemplo reciente es el auspicio de un seminario, junto con la Secretaria General Iberoamericana, para analizar los
impactos de la crisis global sobre los programas sociales en los paises iberoamericanos, que conté con expositores interna-
cionales, incluyendo la Directora Regional para América Latina y el Caribe del PNUD, Rebeca Grynspan, la Secretaria
Ejecutiva de la Comisién Econdémica para América Latina (CEPAL), Alicia Bdrcena, con una alta participacién de
personalidades del dmbito politico, empresarial y de la sociedad civil, y 1a presencia del propio Presidente de la Republica;
el PNUD elaboré y publicé un documento titulado “Politicas Sociales en Tiempos de Crisis”. Proyecto “Apoyo a la
Consolidacién del programa de Gobierno”; Gobierno de Paraguay, AECID, PNUD.

95  Por ejemplo, varias instituciones del Estado, con el apoyo del proyecto regional del PNUD “Fortalecimiento de las capa-
cidades de gestion para la gobernabilidad”, implementaron médulos especificos del Sistema de Gobierno (SIGOB), una
iniciativa regional del PNUD. El Gabinete Social (dependiente de la Presidencia de la Republica) se encuentra utilizando
el SIGOB como un centro de gestion, con el objeto de establecer metas en cada drea y dar el seguimiento correspondiente.
La Vicepresidencia de la Republica, la Camara de Diputados y la Corte Suprema de Justicia también han recibido aseso-
ramiento del equipo, implementando varios médulos ofrecidos (véase www.sigob.org).
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aument? el esfuerzo de facilitar proyectos innova-
dores y actividades piloto para encaminar acciones
a nivel descentralizado a través de un notable
aumento de proyectos de ejecucién directa por el
PNUD (DIM / DEX) de menor tamafo. Con
esta adaptacién del programa, se ha mejorado la
pertinencia estratégica del PNUD en Paraguay.

4.2.2 USO DE REDES Y FORTALEZAS
COMPARATIVAS

Si la fortaleza comparativa al inicio del periodo
evaluado ha sido la capacidad del PNUD de
ofrecer servicios de gestién de proyectos de desa-
rrollo a la Administracién Puablica —un rubro que
sigue disponible para casos en los que la contri-
buciéon del PNUD aumenta la capacidad del
Gobierno de proveer servicios publicos de forma
permanente—, la organizacién internacional ha
puesto en valor con mayor fuerza su capacidad
de transmitir conocimiento de nivel interna-
cional, utilizando su red para movilizar peritaje
de alto nivel de otros paises y su capacidad de
convocatoria y flexibilidad para concretar y viabi-
lizar nuevas iniciativas en el marco de politicas y
reformas del Gobierno.

El PNUD-Paraguay ha empleado la capacidad
del sistema de las representaciones del SNU para
identificar y movilizar capacidades de peritaje
internacional (cooperacién Sur-Sur), en parti-
cular del dmbito hispano (Espana, Uruguay,
Argentina, Chile, Peru, etc.), para tareas de alto
nivel, como el analisis y la reforma de la institu-
cionalidad politica (Espafia), el disefio de politicas
sociales (OIT Chile, en 2001-2002), el apoyo a la
elaboracién de una politica industrial (Uruguay),
etc. Estd diseminando también conocimiento
de importancia y origen regional y continental a
través de su “Serie Compartir Conocimiento”. El
Paraguay se beneficia proporcionalmente mas que
otros paises latinoamericanos de la cooperacién
Sur-Sur y triangular en este subcontinente (véase

el punto 2.3), e incluso del Fondo de Conver-
gencia Estructural (FOCEM) del MERCOSUR,

que apoya en primer lugar a los miembros de
menor desarrollo relativo, como el Paraguay, y
dispone de un presupuesto anual de aproximada-

mente US$100 millones.

El PNUD ha enriquecido también el cono-
cimiento publico sobre la situacién del pais al
procesar datos y nutrirlos con temas de impor-
tancia a nivel regional, como la migracién o el
medio ambiente®. Sin embargo, los factores
del contexto subregional —del MERCOSUR,
sobre todo— que influyen en las perspectivas de
desarrollo socioeconémico y ambiental del pais,
descritas en publicaciones recientes (p.ej., el
Informe Regional de Desarrollo Humano), estin
todavia subrepresentados en la formulacién de la

estrategia y los proyectos y programas que apoya
el PNUD en Paraguay.

La publicacién de Informes Nacionales de
Desarrollo Humano en paralelo a los Informes
Mundiales de Desarrollo Humano sobre el mismo
tema ha sido un complemento original por la
posibilidad de ligar la situacién del pais a la corres-
pondiente problemdtica mundial. Esta riqueza de
investigacion, andlisis y propuestas ha sido puesta
a disposicién de todos en presentaciones publicas
y en linea, aunque no se diseié un programa
de diseminacién activa, por ejemplo, mediante
centros de distribucién fisica y de promocién en el
interior del pais (como en las escuelas).

EI SNU ha buscado también establecer proyectos
en conjunto y lo ha logrado en los temas del gasto
social (Invertir en la Gente), de juventud, empleo
y migracion, y de gobernanza en el tema del agua,
aunque con dificultades (véase el punto 4.3.4);
también existe una buena cooperacién interagen-

cial en el tema del VIH-SIDA.

La reorientacién mencionada del programa —
de la preponderancia de funciones de gestién a
las de asesoria, informacién y asistencia técnica
« . » . . . .

(“sustantivas”) —tiene implicaciones para la oferta

y presencia del PNUD en el pais. Cuando la

96 Véase http://www.undp.org.py/v3/publicaciones2.aspx?ini=35&fin=42
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presente gestion y el programa del PNUD hayan
sido afianzados, se requerird un esfuerzo para
definir una estrategia mds elaborada basada en
las actuales fortalezas comparativas del PNUD
(cudles son las principales fortalezas, cémo y para
qué se las usa), tomando en cuenta los recursos
disponibles, las limitaciones de la Oficina y del
programa, y las oportunidades”. También para
evitar una nueva dispersion sin suficiente focali-
zacién en un cimulo de proyectos pequefios para
cuyo arreglo y atencién el PNUD no dispone de
suficiente personal. Existe una riqueza de insumos
del PNUD —en los profesionales y en documentos
y propuestas, ya sean publicados o internos, de
los ultimos tres aflos— cuyas implicaciones para
el trabajo de la organizacién en el Paraguay
deberian seguir siendo objeto de reflexién a un
nivel estratégico”®. Esto es ain mds importante
en vista de que el sistema politico del pais estd
poco vinculado con un debate mds amplio sobre
cémo lograr un mayor desarrollo humano con los
recursos que el pais tiene a su disposicién.

Finalmente, el poder de convocatoria —al ser un
interlocutor reconocido por su neutralidad y
calidad—se ha plasmado en alianzas con la sociedad
civil a través de algunos proyectos, mayormente
en las dreas de pobreza y de medio ambiente. Sin
embargo, precisamente por el lento desarrollo de
la sociedad civil organizada en Paraguay, se deberia
aprovechar mds las posibilidades de apoyo, por
ejemplo, de redes de la sociedad civil organizada,
con miras a incentivar una mayor participacién
activa en la gobernanza local en materias como el
suministro de servicios sociales por los gobiernos
subnacionales. Un ejemplo al respecto es el apoyo

del PNUD a un sector muy desorganizado: el

ordenamiento del agua y desagtie en el pais. Desde
un punto de vista estratégico, se sugiere evaluar
tales vias de apoyo no solamente en respuesta a
la demanda (de Gobiernos o de las ONG), sino
como resultado de una estrategia sectorial comun
gestionada a un amplio nivel (Gobierno central,
Gobiernos subnacionales, ONG, cooperacién
internacional, etc.).

Esta misma consideracién es aplicable también a
otros sectores no gubernamentales como el sector
privado y la academia. Frente a ambos, el PNUD
deberia elaborar una estrategia que guie sus deci-
siones de apoyo para que no sélo sean reactivas, sino
también proactivas en el marco de una estrategia
propia que haga operativo el mandato de promover
el desarrollo humano sobre una amplia base.

4.2.3 PROMOCION DE VALORES
DE LAS NACIONES UNIDAS

Seguimiento de los ODM

Una de las tareas principales del PNUD ha sido
y sigue siendo la promocién de los ODM en el
Paraguay, de cuya Declaracién el pais fue signa-
tario en el afio 2000. Los ODM componen un
subconjunto o una especificacién de los objetivos
que el PNUD persigue dentro de su mandato de
promover el desarrollo humano, y la mayoria de
sus proyectos apuntan a dreas de intervencién de
relevancia directa para lograr algin ODM, aunque
no sean atribuibles directamente a uno de ellos. El
PNUD no ha hecho el ejercicio de diferenciar en
qué ODM quiere focalizar su apoyo. De la cartera
actual, el mayor nimero de proyectos clasificables
de acuerdo a los Objetivos del Milenio responde

alos ODM 1 (pobreza) y 7 (medio ambiente)™.

97 La reflexién necesita centrarse en el dilema entre el tipo de servicios que se quiere ofrecer y su financiamiento, y la
busqueda y propuesta de nuevas modalidades para resolverlo.

98 Como en el caso del agua, p.¢j., donde un informe de 2006 condujo a la formulacién de un programa importante. Sin
embargo, el centro investigativo interno, la ODH, que puede y deberia fungir como entidad de apoyo estratégico, estd
siendo reducida en vez de integrada en la estructura del PNUD.

99 La pdgina web del PNUD-Paraguay especifica 14 proyectos en el ODM 1 (pobreza), 9 en el ODM 7 (medio ambiente),
5 en el ODM 8 (asociacién global para el desarrollo), 4 para cada uno de los ODM 3,4y 5 (género, mortalidad infantil y
salud),y 1 en los ODM 2 (educacién) y ODM 6 (HIV/SIDA). Algunos proyectos se repiten, es decir, estdn relacionados
con varios ODM. Otros proyectos de los 98 que el PNUD tiene vigentes (de los cuales 41 estin considerados como
“sustantivos”), no son clasificables bajo los ODM (principalmente los de gobernabilidad).
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El PNUD ha desempefiado un rol importante
no solamente en proveer las bases para que el
Gobierno y otros sectores propaguen los ODM,
sino también en medir el grado de cumplimiento
de esos objetivos. E1l PNUD ha elaborado, en
proyectos dedicados a esta drea, dos informes sobre
el avance hacia el logro de los ODM en Paraguay:
en 2003 (como linea de base, con datos referentes
2 2001) y en 2005 (con datos referentes al 2003).
El anilisis conjunto (CCA) de 2005, que precedié
a la planificacién de 2006-2010 del SNU y del
PNUD, fue ordenado en gran parte de acuerdo a
los ODM. Actualmente, el PNUD ha impulsado
y apoyado la elaboracién de un nuevo informe
en la materia que serd publicado por primera vez
por el Gobierno y no por el PNUD. Ademis, la
organizacién apoyé un estudio sobre los reque-
rimientos de financiamiento para alcanzar los
objetivos y, a su iniciativa, se estard incorporando
un andlisis de los ODM en el Plan Paraguay para
Todos y Todas, 2010-2020.

Género y juventud

Con ocasién de la Declaracién y Plataforma
de Accién de Beijing de 1995, el PNUD en
Paraguay publicé un primer Informe Nacional
de Desarrollo Humano sobre el tema de género.
Posteriormente, se cre6 una mesa tripartita entre
el PNUD, la Secretaria de la Mujer y una ONG,
a la cual se integraron UNFPA y UNICEF,
pero se desactivé en 2003. En el primer ciclo de
planificacién evaluado aqui, el tema de género
tuvo un perfil bajo. Internamente, se celebraron
algunos talleres de capacitacién y en el SNU
se cred el Grupo Interagencial de Género, que
sigue funcionando. En el primer ciclo, no exis-
tieron proyectos especificos de género, pero si una
contribucién a diversas actividades relacionadas
con el drea, bien apoyando a la Secretaria de la
Mujer u otros entes publicos, bien desarrollando
el componente de género en el interior de los
proyectos de otras carteras. Este tltimo es el caso
de Paraguay Silvestre, uno de los pocos proyectos
que pudo acufiar el tema de género asignando un
fondo especifico para ello.

En 2006, se creé el drea de género en el PNUD,
encargada de poner en marcha un Plan Estraté-
gico de Género (PEG), a la que se asigné especi-
ficamente una oficial. Se implementaron también
instrumentos y mecanismos para transversalizar
el tema a través de indicadores de evaluacién
personal de la contribucién de los oficiales en
sus carteras en la cuestién de género, o mediante
los Gender marker —indicadores de contribucién
del proyecto a la igualdad de género—, a través
del apoyo y la asistencia técnica para la incor-
poracién del tema en el disefio de los proyectos
(p-€j., “Proyecto Puente” con estudios especificos
sobre mujeres) y a entes publicos (p.¢j.,“Encuesta
de Victimizacién” con el Ministerio del Interior).
Algunas carteras han progresado mds que otras
en esta drea.

A nivel externo, el PNUD ha apoyado, entre otras
actividades, las relacionadas con la lucha contra
violencia doméstica, el fortalecimiento de la
Unidad de Género de la Direccién de Derechos
Humanos de la Corte Suprema de Justicia, a
través de una ONG local, y a la Secretaria de
Género de la Corte Suprema de Justicia. Actual-
mente, la encargada de género del PNUD admi-
nistra tres proyectos de gran envergadura que no
se vieron en el primer ciclo: “Juventud, Empleo
y Migracién” (véase abajo); “Género y Defensa
Nacional” (con poco éxito por la poca receptividad
de los agentes beneficiarios); y “Participacién
Politica con Equidad de Género”. Este dltimo
tiene como objetivo la promocién de la partici-
pacién politica efectiva de las mujeres y el forta-
lecimiento de las politicas de igualdad de género
a través del aumento de las capacidades de los
actores institucionales, politicos y sociales invo-
lucrados. Algunos de sus beneficiarios directos
son el Tribunal Superior de Justicia Electoral, el
Ministerio de Justicia y Trabajo, y el Viceminis-
terio de la Juventud, siendo la contraparte central
la Secretaria de la Mujer, una entidad con un
escaso presupuesto, muy receptiva a proyectos que
le permitan cumplir con sus objetivos.

En el drea de la juventud, el PNUD ha trabajado
principalmente con el Viceministerio de la
Juventud. Algunos proyectos, como, por ejemplo,
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“Oportunidades para un Crecimiento Inclusivo”,
se dirigen a grupos de jévenes, pero no exclusi-
vamente. El de mayor presupuesto en el drea de
género y juventud (80%) es “Juventud, Empleo
y Migracién”, un proyecto interagencial de la
OIT, el PNUD, UNICEF, UNIFEM y UNFPA
que trabaja con un conjunto de contrapartes
(STP, MJT, SMPR, SAS, MAG, MIC, MEC,
Sindicato de Trabajadoras Domésticas, Asocia-
cién de Incubadoras, centrales sindicales, gremios
empresariales y empresas o cooperativas del
sector privado) y tiene ramificaciones subre-
gionales. Su objetivo es ampliar las capacidades
y oportunidades de la juventud en situacién de
pobreza y vulnerabilidad, especialmente de las
trabajadoras domésticas remuneradas, a través de
la iniciativa empresarial, la capacitacion técnica y
laboral, el uso de las remesas y el mayor respeto a
sus derechos desde una perspectiva de igualdad
de género. Es un proyecto innovador dirigido a
grupos vulnerables a niveles subnacionales, inclu-
yendo a los jovenes indigenas, grupo general-
mente excluido de las politicas publicas. Ademds
tiene un fuerte énfasis en las consideraciones de
género y estd focalizado a la promocién de capa-
cidades para generar ingresos, el empleo juvenil,
el uso productivo de remesas, el acceso a infor-
macion, etc.

Por lo tanto, la transversalizacién y la profun-
dizacién del tema de género en proyectos han
avanzado paulatinamente en el segundo ciclo
en respuesta al objetivo del CPD 2007-2011 de
incluir esta perspectiva. Ambas dreas —género
y juventud— merecen ser reforzadas, sobre todo
a nivel descentralizado, en vista de la estructura
poblacional por edad y de la imperiosa necesidad
de abrir posibilidades de un empleo productivo
para los jévenes de ambos sexos.

Focalizacion hacia los pobres y sectores
excluidos, incluidos los pueblos indigenas
En términos de poblacién destinataria, el PNUD
como tal ha trabajado principalmente con agencias
del Gobierno central, aunque algunos proyectos
en el drea de pobreza y de medio ambiente
apuntaban mds a poblaciones rurales y de menor

ingreso. El viraje hacia proyectos mds sustantivos
ha reforzado la posibilidad de trabajar no sélo indi-
rectamente, a través de politicas piblicas con sus
programas o en el marco de proyectos temdticos,
con grupos meta vulnerables y excluidos, como
en el caso de la colaboracién con los pueblos
indigenas en proyectos de medio ambiente, sino
también hacerlo de una manera mds directa. Se
han iniciado proyectos piloto para fomentar el
desarrollo productivo de grupos rurales en el
marco de la reduccién de pobreza, reforzando asi
la cooperacién con poblaciones pobres, iniciada,
por ejemplo, con el proyecto de micro finanzas
desde 2004 y con los proyectos ejecutados por el
MAG. En concordancia con el proceso de cons-
truccién de politicas que fomentan el desarrollo
humano en el pais, las iniciativas apoyadas por
el PNUD llegaron a las poblaciones vulnerables
mayormente de forma indirecta en el periodo
evaluado. Ahora, con la existencia de politicas y
planes nacionales de desarrollo, una prioridad serd
el establecimiento de planes de accién y arreglos
para una eficiente y amplia implementacién de las
politicas disefiadas.

El apoyo al fortalecimiento de niveles descentra-
lizados abre perspectivas para llegar mas directa-
mente a los grupos destinatarios especificados. Se
considera que las reflexiones estratégicas y medi-
ciones del impacto del PNUD deberén responder
a las preguntas de la efectividad del palanqueo
de su apoyo a las politicas y de sus otras activi-
dades a favor de una mejora de las capacidades y
condiciones de vida de los pobres y los sectores
excluidos apuntados. Se requiere contar con
sistemas de seguimiento y evaluacién adecuados
en las instituciones involucradas para avanzar a
este respecto.

4.2.4 COORDINACION DE LA
COOPERACION INTERNACIONAL

La cooperacién internacional al desarrollo del
Paraguay es limitada. Ya en el primer ciclo de
planificacién, el PNUD asumié la Secretaria
Ejecutiva de la mesa de cooperantes. También
apoy6 al Ministerio de Hacienda (MH) para

invitar a las agencias de cooperacién bilateral y
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multilateral a reuniones de coordinacién, incluso a
la Mesa de Economia y Finanzas cada dos meses.
Y se organizaron mesas sectoriales que servian
basicamente para el intercambio de informacién.
En 2005-06, la STP, con apoyo del PNUD, esta-
blecié un mapa de las instituciones de coopera-
cién y sus proyectos, sin hacer accesibles los resul-
tados y sin actualizarlo después.

Durante la transicién al presente Gobierno, el
PNUD convocé a la mesa de cooperantes, lo cual
quedé a nivel de informacién. Actualmente, la

Unidad Técnica del Gabinete Social es la contra-
parte oficial de la cooperacién internacional
no reembolsable (la reembolsable la controla el
MH), que esté levantando la matriz de proyectos
y contribuciones (desde 2009). Se hizo algin
esfuerzo para mantener varias mesas sectoriales
(de salud, p.¢j., o de derechos humanos), pero el
ambito de la cooperacién internacional atin queda
disperso. Las agencias de cooperacién desean
que el PNUD asuma una actitud mds proactiva
y efectiva de coordinacién entre las agencias de
cooperacién externa.

3. Sintesis de los hallazgos principales en el capitulo 4.2

Posicionamiento. El PNUD-Paraguay se ha posicionado en la pasada década como un interlocutor reconocido por su
neutralidad y calidad, al intensificar servicios de asesoria, asistencia técnica, facilitacion de didlogo y de informacién en
respuesta a exigencias tanto de entidades estatales como institucionales y a necesidades de desarrollo humano en el pais.

Capacidad de respuesta. La capacidad de respuesta a solicitudes del Poder Ejecutivo ha sido alta; la consistencia de
las respuestas, reflejada en la composicion de la cartera de proyectos y actividades, se vio afectada por cambios en
los Poderes Legislativo y Ejecutivo, mientras que el modo amplio en el que fue planteada la planificacion estratégica

ayudo poco a focalizar.

Alianzas. La cooperacién con sectores no gubernamentales (sociedad civil, academia, sector privado) ha sido

modesta, reflejando su debilidad.

ODM. El PNUD ha apoyado al Gobierno en la promocion de los ODM y en el seguimiento de los avances hacia los
mismos, coordinando la mesa interinstitucional correspondiente.

Temas transversales. El tema de género, presente transversalmente desde hace 15 afios, ha cobrado fuerza desde
2007 mediante la instalacion de un area de trabajo. El tema de la juventud es encarado ademas mediante un

proyecto especifico.

Focalizacion. La focalizacion en los pobres y sectores excluidos ha sido mayormente indirecta, aunque, con el viraje
estratégico hacia proyectos “sustantivos” de ejecucion directa y con el fortalecimiento de acciones descentralizadas,

esta aumentando.

Coordinacion. Las agencias de cooperacién internacional se encuentran ante un panorama gubernamental complejo
y el PNUD cumplié un rol de coordinacién entre los donantes. Sin embargo, existe aun dispersidon de esfuerzos.
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Capitulo 5

CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES

5.1 CONCLUSIONES

Conclusiéon 1. Envistadelos cambios profundos
que se estan dando en la historia politica del
Paraguay, el PNUD ha intervenido en la década
pasada en areas cruciales para sentar las bases
para un mayor desarrollo humano. Ha reducido
la dispersién en su cartera de actividades,
pero se necesitan instrumentos estratégicos
mas explicitos para asegurar una focalizacién
tematica adecuada.

Paraguay crecié econémicamente en la dltima
década y el pais registré ciertos avances en su
indice de desarrollo humano. Los Gobiernos
adoptaron, con el apoyo del PNUD, politicas para
mejorar la gobernabilidad y reducir la pobreza,
aunque todavia no se ha logrado este dltimo
objetivo. EI PNUD ha contribuido a reforzar
diversas tendencias en el pais dispuestas a actuar
a favor de una mejora de las condiciones de vida
de amplias capas de la poblacién. Al reducir y
volverse mds selectivo en su oferta de gestién de
proyectos por encargo del Gobierno y reforzar, al
mismo tiempo, servicios de asesoria y asistencia
técnica, el PNUD ha aumentado la pertinencia de
sus contribuciones. Sin embargo, la cartera de casi
100 proyectos vigentes bajo un marco tematico
amplio implica el desafio de definir un perfil claro
para la orientacién estratégica del PNUD y de las
dreas temadticas que abarca.

Conclusién 2. Con la reduccién de servicios de
proyectos de gestion y el refuerzo de proyectos
de asesoria y asistencia técnica, llamados
sustantivos, el financiamiento de su estructuray
de sus nuevos proyectos se ha vuelto un desafio
adicional con implicaciones para la definicion
de su estrategia.

El modelo de intervencién preponderante al
inicio del periodo evaluado —de ofrecer servicios
de gestiéon a proyectos financiados por el
Gobierno, frecuentemente mediante préstamos
multilaterales— facilitaba el financiamiento de
la estructura del PNUD. El giro estratégico
hacia proyectos llamados sustantivos implica la
busqueda de fuentes de financiamiento para los
NUEVOS Proyectos y generar menos recursos para
financiar el costo de la estructura operacional del
PNUD. Este cambio implica mayores esfuerzos
para asegurar la financiacién de sus actividades y
la capacidad programitica del PNUD para aten-
derlas. Una fuente de financiamiento, las agencias
de cooperacién bilateral, tiene presencia reducida
en Paraguay. Por lo tanto, se requiere de un
proceso de reflexién para definir lo distintivo de
la oferta de servicios del PNUD y una estrategia
a mayor plazo para el financiamiento de las acti-
vidades programdticas y estratégicas del PNUD,
acordadas con el Gobierno en el CPAP.

Conclusiéon 3. La presencia de una instancia
de anilisis y propuestas, reconocida por su
capacidad e imparcialidad, ha enriquecido el
pensamiento y el debate en el pais en una época
critica de cambio. Esto ha sido un aspecto
distintivo del PNUD en el periodo evaluado. En
vista de la debilidad de la investigacién socio-
politica en el pais, una continuada presencia de
tal capacidad de observacion y de generacion
de debate es un aporte real para un desarrollo
humano mas amplio.

Las publicaciones del PNUD desde 2003, y parti-
cularmente desde 2006, han sido altamente apre-
ciadas por su calidad e imparcialidad, habiendo
subsanado parcialmente la falta de interpreta-
cién de los datos compilados por el Gobierno.
El Estado no proporcioné suficiente apoyo a sus
propias instituciones como para que pudieran
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cumplir adecuadamente esta funcién. Para el
manejo y la extensién de programas publicos
sociales —y la adaptacién de politicas sociales
pertinentes— es indispensable disponer de un
sistema de informacién que funcione de forma
permanente y provea datos actualizados.

Conclusién 4. E1 PNUD ha apoyado, en
el periodo evaluado, mayormente al Poder
Ejecutivo. La participacién en la planificacion
de otros actores clave, publicos y de otro tipo,
ha sido reducida.

El PNUD ha contribuido a que una serie de
instituciones gubernamentales pudiesen ejecutar,
en forma transparente, politicas y programas de
su incumbencia. No obstante, la capacidad de
implementacién de politicas y programas ha sido
escasa, lo que se refleja también en las tasas de
ejecucion y la eficacia de los proyectos del PNUD.
Intervenir sobre una base mas amplia, a través de
canales institucionales mas efectivos, es una alter-
nativa para lograr un mayor desarrollo humano.
El PNUD, disponiendo de poder de convoca-
toria, puede trabajar mds con la sociedad civil
organizada, el sector privado, con la academia,
y con los Gobiernos subnacionales; ademis,
se requiere reforzar el apoyo a mecanismos y
acciones que hagan llegar de forma tangible los
beneficios de las politicas piblicas orientadas a las
capas desfavorecidas.

Conclusién 5. La mayoria de los proyectos del
PNUD no cuentan con indicadores para medir
su impacto y la sustentabilidad de los resul-
tados, ni con estrategias de salida explicitas.

En la época de preponderancia de proyectos de
gestion, los formatos de preparacién de proyectos
fueron los de las agencias cofinanciadoras como
el BID. Con la introduccién de proyectos de
ejecucion directa de corta duracién por el PNUD,
se requeria seguir el formato corporativo propio
de esta organizacién para estructurar proyectos, lo
que se ha hecho de forma poco sistemitica. La
Oficina de Pais debe hacer esta tarea en conexién
con el sistema Atlas, en base a formatos dispo-
nibles a nivel corporativo. También existen otros

formatos de seguimiento del PNUD (p.¢j., en
Pert) que se pueden adaptar a los requerimientos
de Paraguay. Respecto a las entidades guberna-
mentales, el apoyo al desarrollo de sistemas de
seguimiento y evaluacién que permitan guiar y
mejorar la aplicacién de politicas publicas, son
elementos esenciales para promover la eficacia de
medidas dirigidas a mejorar aspectos esenciales
del desarrollo humano.

5.2 RECOMENDACIONES

Recomendacién 1. La estrategia global del
PNUD estid formulada en el Plan Estratégico
a nivel mundial y en el MANUD, el CPD y
el CPAP a nivel nacional. Se recomienda a la
direccion del PNUD en Paraguay, que plasme en
estos documentos una orientacion estratégica que
de forma concisa determine:

la orientacién bésica que asegure el mayor
palanqueo de los escasos recursos financieros
del PNUD en términos de resultados de
desarrollo humano. Hoy, se privilegian dos
orientaciones: apoyo a las politicas publicas
y a los espacios de didlogo; no se habla del
establecimiento de planes especificos ni
de la capacidad de implementacién de las
politicas, necesarios para una mejora real en
la provisién de servicios publicos e ingresos a
las capas desfavorecidas del pais;

las diferentes lineas que el PNUD ejecuta
(4reas temdticas y transversales, investigacién
y diseminacién del conocimiento, gestién de
proyectos, actividades no ligadas a proyectos)
y las ejecutadas por mandato de la sede
corporativa (p.¢j., administracién para otras
agencias) con implicaciones de costo;

la asignacién a grandes rasgos de recursos
(personal, tiempo, finanzas) entre las
lineas definidas, con su respectivo plan de
financiamiento actualizado periédicamente.

Recomendacién 2. En las tres dreas principales
de intervencién, se sugiere establecer, de igual
manera, breves documentos internos que definan
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la estrategia por drea temadtica con suficiente espe-
cificidad como para facilitar la seleccién de las
actividades a apoyar; en la estrategia global o en las
temdticas, se recomienda especificar cudles son los

ODM en los que el PNUD concentra su apoyo.

Recomendacién 3. Para la préxima fase de plani-
ficacién, es recomendable definir con mayor
precisién la focalizacién de las actividades en
curso en grupos destinatarios prioritarios del
PNUD y de qué manera les llegardn dichas acti-
vidades (p.¢j., en el caso de apoyo a politicas y
programas publicos).

Recomendacién 4. El viraje estratégico hacia
actividades mds sustantivas pone al PNUD ante
la necesidad de desarrollar una modalidad de
intervencién que le permita ejecutar un programa
a mayor plazo, pensando en nuevas modalidades
de ejecucién compartida (sector privado, PNUD,
sector publico; actores de paises vecinos). Se
sugiere al PNUD profundizar en las modalidades,
lo que incluye la concepcién mancomunada de
proyectos y actividades junto con actores nacio-
nales y con otras agencias de las Naciones Unidas,
para los cuales se busque financiamiento de dife-
rentes canales a mayor plazo.

Recomendacion 5. El PNUD ha tenido impacto
en el debate sobre la realidad y las necesidades de
un desarrollo humano mds equitativo, sirviendo
como generador de propuestas y actividades del
propio PNUD. Se recomienda buscar activamente
mantener el espacio ganado y reforzar un debate
mds amplio sobre la pobreza, la desigualdad y
los derechos humanos, con diseminacién de sus
andlisis y propuestas en el interior del pais.

Recomendacién 6. Una mayor efectividad de
los programas sociales del Gobierno requiere de
procesos de fortalecimiento no sélo en el sector

publico. Se sugiere explorar, en base a estrategias
temdticas definidas, posibilidades de establecer
mayores alianzas con redes de ONG, empresas y
otros actores, con la perspectiva de reforzar capa-
cidades en el sector no gubernamental, en parti-
cular en proyectos focalizados a grupos desfavore-
cidos y a jévenes, con la debida consideracién de
la equidad de género.

Recomendacién 7. El Paraguay estd expuesto
a las oportunidades y amenazas econémicas y
ecoldgicas que atraviesen los paises vecinos, Brasil
y Argentina, y que afectan a sus perspectivas de
desarrollo. Se recomienda un proceso de reflexién
dentro de la red regional del PNUD en el Cono
Sur (Brasil, Argentina, Uruguay, Bolivia, Chile,
Paraguay) y con otros actores de paises vecinos
para identificar proyectos comunes con relevancia
directa para mejorar aspectos esenciales del desa-
rrollo humano en el Paraguay.

Recomendacion 8. Se sugiere al PNUD
movilizar un apoyo externo o de la red corpora-
tiva para definir herramientas para un monitoreo
financiero, administrativo y sustantivo continuo,
ligado a una planificacién orientada a resultados,
con el objetivo de que un seguimiento y evalua-
cién estructurados se vuelvan un instrumento de
gestién de proyectos. Se recomienda considerar
una mayor atencién al problema del seguimiento
y evaluacién para apoyar una instrumentacion
adecuada para una gestién publica mds eficiente.

Recomendacion 9. Se sugiere a la Oficina de
pais intensificar el uso de las herramientas de
monitoreo corporativas, en el marco de la gestién
por resultados. De igual manera, el asesoramiento
técnico que pueda brindarse en términos de
seguimiento y evaluacién serd siempre un valor
agregado a la gestién de proyectos.

CAPITULO 5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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Anexo 1

TERMINOS DE REFERENCIA

1. INTRODUCCION

La Oficina de Evaluacién (OE) del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
lleva a cabo unas evaluaciones denominadas
Evaluaciones de los Resultados de Desarrollo
(ERD) con el objetivo de conseguir y mostrar
evidencias de la contribucién del PNUD a los
resultados de desarrollo a nivel de pais. Las ERD
son realizadas en el marco de las disposiciones
generales contempladas en la Politica de Evalua-

cién del PNUD™™. Los objetivos generales de una
ERD son:

Proporcionarunapoyo significativoalafuncion
de rendicién de cuentas del Administrador al

informar a la Junta Ejecutiva.

Apoyar una mayor rendicién de cuentas del
PNUD ante las partes interesadas nacionales
y los asociados en el pais donde se implementa

el programa.

Servir de instrumento para garantizar la
calidad de las intervenciones del PNUD a

nivel de pais.

Contribuir al aprendizaje a nivel corporativo,

regional y nacional.

La OE planea realizar una ERD en Paraguay en
2010. Esta evaluacién contribuird a la formula-
cién de un nuevo programa para el pais que serd
preparado por la Oficina de Pais afectada y las

partes interesadas nacionales.

100 http://www.undp.org/eo/documents/Evaluation-Policy.pdf
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2. CONTEXTO NACIONALY
PROGRAMA DEL PNUD

Paraguay es un pais de 6,2 millones de habi-
tantes. Con un nivel de ingreso de US$2100 per
cépita (2008), estd clasificado como un pais de
renta media-baja. Es también un pais de desa-
rrollo humano medio, segin el Indice del PNUD
(0,761 en 2007), ocupando el puesto 101 en una
lista de 182 paises. En Paraguay, la prevalencia de
la pobreza aumenté del 33,7% registrado en 1999
al 41,4% en 2003 (el indice de pobreza extrema
pasé en ese periodo del 15,5 al 20,1%), bajando
en 2007 al 35,6% (con una modesta reduccién
de la pobreza extrema al 19,4%). El alto nivel
de desigualdad en la distribucién de los ingresos

queda reflejado en el elevado indice de Gini: 53,2.

En el periodo abarcado por la presente evaluacion
(2003-2010), se sucedieron dos Presidencias: la
de Nicanor Duarte Frutos (2003-2008) y la de
Fernando Lugo Méndez (desde 2008 hasta la
fecha), quien con su eleccién rompié la hegemonia

que ejerci6 el Partido Colorado desde 1947.

En el mismo periodo, el PNUD aprobé dos docu-
mentos estratégicos: el Marco parala Cooperacién
con el Pais (CCEF, por sus siglas en inglés) para el
periodo 2002-2004, prorrogado hasta 2006, y el
Documento del Programa del Pais (CPD, por sus
siglas en inglés), cubriendo el periodo 2007-2011.

El Marco para la Cooperacién con el Pais
2002-2004 identificé cinco dreas prioritarias
para el PNUD: a) desarrollo humano y reduccién



de pobreza; b) gobernabilidad democritica y
modernizacién del Estado; ¢) gestién del medio
ambiente; d) competitividad internacional, inte-
gracién econémica y desarrollo del sistema
productivo; y e) tecnologia de la informacién y de
la comunicacién para el desarrollo.

El Documento del Programa del Pais para
2007-2011 menciona algunas lecciones apren-
didas de la programacién anterior. En particular,
resalta la necesidad de una mayor focalizacién
programdtica y de profundizar el desarrollo de
las capacidades nacionales. Sefiala también la
reduccién de la demanda del manejo de recursos
a través del PNUD por parte del Gobierno
nacional (una tendencia que continda hoy en dia).
A fin de mantener el programa mis focalizado, el
PNUD eligié solamente 3 dreas programaticas:
a) reduccién de la pobreza y desarrollo humano
sostenible; b) gobernabilidad y modernizacién del
Estado; y ¢) ordenamiento del medio ambiente.

Cabe sefialar que el Sistema de las Naciones
Unidas en Paraguay aprobé dos Marcos de Asis-
tencia al Desarrollo (MANUD) para la coope-
racién con este pais en los periodos 2002-2006
y 2007-2011 respectivamente, poniendo énfasis
en los ultimos afios en la importancia de reducir
duplicaciones y fortalecer las sinergias trabajando
en proyectos conjuntos.

3. OBJETIVOS, ALCANCE Y
METODOLOGIA

Los objetivos de la ERD de Paraguay son:

Proporcionar una evaluacién independiente de
los avances logrados para alcanzar los resultados
previstos en los documentos de programacién
del PNUD. La ERD también subrayara
resultados inesperados (positivos o negativos) y
oportunidades perdidas cuando convenga.

Proporcionar un anélisis de cémo se ha
posicionado el PNUD para agregar valor
en su respuesta a las necesidades nacionales
y a los cambios en el contexto nacional
de desarrollo.

Presentar hallazgos fundamentales, sacar
lecciones clave y proporcionar un conjunto de
recomendaciones para que la direccién haga
ajustes a la estrategia actual y en el préximo
Programa para el Pais.

La ERD revisard la experiencia del PNUD en
Paraguay y su contribucién a la solucién de los
retos politicos, econémicos y sociales. La evalua-
cién cubrird el actual programa del pais y el
anterior (el de 2002-2004 y el de 2007-2011).
Aunque es probable que se ponga mayor énfasis
en intervenciones mas recientes (debido a una
mayor disponibilidad de datos, etc.), se deberian
desplegar esfuerzos para examinar el desarrollo
e implementacién de los programas del PNUD
desde el comienzo del periodo. La identifica-
cién de las evidencias evaluadoras que existen
y las limitaciones potenciales se hardn durante
la misién exploratoria (ver seccién 3 para mds
detalles del proceso).

La metodologia en su conjunto debe ser coherente
con las Directrices para una ERD 'y con el nuevo
Manual metodoligico para la ERD. La evaluacién
emprenderd una revisién exhaustiva de las activi-
dadesyla cartera del programa del PNUD durante
el periodo que se analiza, examinando especifica-
mente la contribucién del PNUD a los resultados
nacionales de desarrollo en todo el pais. Evaluara
resultados clave, especificamente los efectos —
previstos e imprevistos, positivos y negativos,
intencionados e involuntarios— y cubrird la asis-
tencia del PNUD financiada tanto con recursos
propios como con recursos complementarios.

La evaluacién tiene dos componentes principales:
el andlisis de los resultados por drea temitica y de

la estrategia del PNUD en el pais.

ANALISIS DE RESULTADOS
POR AREA TEMATICA

La evaluacién de los efectos de desarrollo incluird
una revision exhaustiva de la cartera de programa
del PNUD del ciclo actual y de los anteriores. Esto
incluye una evaluacién de los resultados de desa-
rrollo logrados y de la contribucién del PNUD en
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términos de intervenciones clave; los avances en el
logro de los efectos mediante el actual programa
de pais; los factores que influyeron en los resul-
tados (posicionamiento y capacidades del PNUD,
alianzas y apoyo a la formulacién de politicas);
y los logros, los avances y la contribucién del
PNUD en las 4reas temdticas (tanto en materia
de politicas como de promocién); analizando los
lazos transversales y su relacién con los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) y el Marco de
Asistencia de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (MANUD). El anilisis de los resultados de
desarrollo identificard los desafios y estrategias
para futuras intervenciones.

Ademds de usar la informacién disponible, la
evaluacién documentard y analizard los logros
en relacién con los efectos previstos, y los lazos
entre las actividades, los productos y los efectos.
La evaluacién establecerd la contribucién del
PNUD a los efectos con un grado de verosimi-
litud razonable.

Un conjunto de criterios centrales relacionados
con el disefio, la gestion y la implementacién de
sus intervenciones en el pais son:

Pertinencia a nivel tematico: ;Es pertinente la
formulacién de las intervenciones en las distintas
dreas con respecto a las estrategias nacionales,
a los desafios de desarrollo y al mandato del
PNUD? ;Se inspiran los enfoques y los recursos
de los proyectos en “buenas pricticas” nacio-
nales e internacionales? ;Son proporcionados los
recursos a los objetivos esperados?

Eficacia: ;Ha cumplido el programa del
PNUD los objetivos que buscaba y los
resultados  planeados? ¢Cudles son las
fortalezas y debilidades del programa? ;Ha
habido algin resultado inesperado? ¢Deberia
continuar en la misma direccién o deberia
revisar sus principios fundamentales para el
nuevo ciclo?

Eficiencia: ;Ha utilizado bien el PNUD sus
recursos (humanos y financieros) para realizar
su contribucién? ;Qué se podria hacer para
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asegurar un uso de recursos mds eficiente en
el contexto nacional o subregional especifico?

Sostenibilidad: ;Es sostenible la contribucién
del PNUD? ;Son sostenibles los resultados de
desarrollo logrados mediante la contribucién
del PNUD? ;Son sostenibles los beneficios
de las intervenciones del PNUD? :Se han
apropiado las partes interesadas de esos
beneficios una vez concluida la intervencién
del PNUD? :Se ha desarrollado alguna

estrategia de salida?

Es preciso subrayar que se hardn esfuerzos espe-
ciales para examinar la contribucién del PNUD al
desarrollo de la capacidad, la gestién del conoci-
miento y la igualdad de género.

Algunos enfoques especificos a tratar en el caso
de Paraguay son:

Uso de “buenas pricticas” nacionales
y regionales en la formulacién de las
intervenciones del PNUD ya que existen
experiencias similares y lecciones aprendidas

en otros paises de la region.

Rol del “manejo de recursos” en el programa
del PNUD: efectos institucionales, logros,
desventajas y riesgos y perspectiva de
desengancharse en el medio y largo plazo.

Concentraciéon temdtica de la cartera del
PNUD; claridad de enfoque en cada drea

tematica.

Contribuciones del PNUD en temas claves
y urgentes, como empleo, pobreza extrema y
medio ambiente.

Capacidad del PNUD de traducir estudios
analiticos (Informe de desarrollo humano y
otros productos de la Oficina de Desarrollo
Humano, proyecto “Invertir en la gente”) en
programas enfocados en cuestiones claves.

ANALISIS A NIVEL ESTRATEGICO

La evaluacién valorara el posicionamiento estra-

tégico del PNUD, tanto desde la perspectiva de
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la organizacién como de las prioridades de desa-
rrollo del pais. Esto incluird: a) un andlisis siste-
matico del lugar y nicho del PNUD en el dmbito
del desarrollo y la formulacién de politicas en
Paraguay; b) las estrategias empleadas por el
PNUD en Paraguay para fortalecer su posicién
en el dmbito del desarrollo y posicionar a la orga-
nizacién en las dreas temdticas centrales; y c) una
valoracién del apoyo a la formulacién de politicas
y las iniciativas de promocién del programa del
PNUD con relacién a otras partes interesadas
desde la perspectiva de los resultados de desa-
rrollo para el pais. Ademds, analizard un conjunto
de criterios fundamentales relacionados con el
posicionamiento estratégico del PNUD:

Pertinencia  estratégica 'y  capacidad  de
respuesta: Rol del PNUD en el palanqueo
de estrategias y politicas nacionales, balance
entre intervenciones a nivel macro (gobierno
central, politicas nacionales) y a nivel
micro (comunidades, instituciones locales).
Capacidad del PNUD de responder a un
contexto nacional cambiante, a emergencias y
a demandas urgentes de sus socios. Asimismo,
capacidad de preservar su enfoque sobre temas
de fondo sin perder su orientacién estratégica.

Uso de las redes y explotacion de las experiencias:
En qué medida el PNUD aproveché su
red global, sus experiencias especificas y
conocimientos para aportar soluciones a
problemas y enfoques conceptuales. En qué
medida el PNUD aprovechd las experiencias
de sus socios actuales y potenciales (recursos,
capacidades técnicas). En qué medida
el PNUD asisti6 el Gobierno para el
aprovechamiento de las oportunidades de
cooperacién Sur-Sur.

Promocion de valores de las Naciones Unidas
desde una perspectiva de desarrollo humano:
Rol del PNUD, como socio substantivo de

las autoridades nacionales, en el didlogo

sobre politicas y en temas politicamente
sensibles.  Contribucién del PNUD a la
equidad de género. Capacidad del PNUD de
abordar cuestiones de equidad en general, en
particular capacidad de focalizarse hacia los
pobres y los grupos y sectores excluidos.

Algunas cuestiones especificas a tratar en el caso
de Paraguay:

Capacidad del PNUD de adaptarse a un
cambio de Gobierno sin perder los enfoques
estratégicos de largo plazo.

Cooperacion del PNUD con los tres poderes
del Estado (Ejecutivo, Legislativo y Judicial)
con vistas a apoyar la coherencia en la
aprobacién de politicas publicas y programas.

Contribuciones del PNUD al desarrollo
de capacidades e instrumentos utilizados
por la organizacién: ;qué instrumentos usa
el PNUD? (manejo de recursos, apoyo a la
preparacién de politicas, apoyo a la creacién de
nuevas unidades en la Administracién Publica,
apoyo a la infraestructura e informadtica,
formacién, viajes de aprendizaje)'®.

Enlaces entre intervenciones “macro” a nivel
de estrategias e instituciones centrales del
Estado e intervenciones subnacionales y a
nivel de comunidades.

Balance y enlaces entre la cooperacién
con el Estado y con la sociedad civil. En
este tema, cabe considerar en particular las
intervenciones en politicas nacionales desde
la perspectiva de los indigenas guarani.

La evaluacién considerard también la influencia
de las limitaciones administrativas sobre el
programa y, mis especificamente, sobre la contri-
bucién del PNUD (incluidos temas relacionados
con la pertinencia y eficacia del sistema de segui-
miento y evaluacién). Si durante el andlisis inicial
se consideraran importantes estas limitaciones, se
deberian incluir en el alcance de la evaluacién.

101 La evaluacién se beneficiard de los insumos brindados por un estudio de caso en Paraguay, llevado a cabo paralelamente
por la Oficina de evaluacién del PNUD en el contexto de una evaluacién temitica de la contribucién del PNUD al desa-

rrollo de las capacidades nacionales.
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En el caso de la Oficina del PNUD en Paraguay,
cuestiones relativas a los recursos financieros, la
organizacién del drea de programa y los sistemas
internos de monitoreo y evaluacién pueden ser
elementos pertinentes para comprender resul-
tados a nivel programitico y estratégico.

Dentro del contexto de alianzas con el sistema de
Naciones Unidas y, en general, de la coordinacién
de Naciones Unidas, se destacard el tema especi-
fico del desarrollo de programas conjuntos.

En el contexto paraguayo, cabe destacar en parti-
cular los aspectos siguientes: a) avances en términos
de reduccién de las duplicaciones programaticas
y mejoramiento de sinergias en el Sistema de las
Naciones Unidas; b) avances en términos de uso
comun de los recursos financieros y humanos en
un contexto de limitados recursos propios en cada
organizacién del Sistema; ¢) liderazgo del PNUD
en el nuevo tema de la coordinacién de la coope-
racién internacional (no solamente en el 4mbito

de las Naciones Unidas).

4. METODOS Y ENFOQUES
DE LA EVALUACION

RECOPILACION DE DATOS

En materia de recopilacién de datos, la evalua-
cién usard un enfoque metodolégico miltiple que
puede incluir la revisién de documentos, talleres,
entrevistas individuales y en grupo (tanto en la
sede como en la oficina del PNUD en el pais),
visitas a proyectos y de campo, y encuestas. El
conjunto de métodos apropiados puede variar
dependiendo del contexto del pais; se puede
definir su naturaleza precisa durante la misién
exploratoria y detallarlo en el informe inicial'®*.
Serd muy importante asegurar la organizacién y
el tratamiento de las informaciones segtn princi-
pios de anilisis cualitativo de los datos.

VALIDACION

El equipo de evaluacién usard una variedad
de métodos para asegurar que los datos son
vélidos, incluyendo la triangulacién. Los métodos
precisos de validacién estaran detallados en el
informe inicial.

PARTICIPACION DE LAS PARTES
INTERESADAS

La evaluacién identificard a las partes interesadas
clave, incluidos los representantes de los ministe-
rios y agencias del Gobierno, de las organizaciones
de la sociedad civil, representantes del sector
privado, las agencias de las Naciones Unidas, las
organizaciones multilaterales, los donantes bilate-
rales y los beneficiarios. Para facilitar este enfoque,
todas las ERD incluyen un proceso de mapeo
de partes interesadas que deberia incluir tanto a
asociados directos del PNUD como otros que no
trabajen directamente con esta organizacién.

5. PROCESO DE LA EVALUACION

Esta evaluacién seguird las Directrices para la
ERD, segtn las cuales se puede dividir el proceso
en tres fases, cada una con varias etapas. El proceso
se llevard a cabo de manera independiente, como
prevé la politica de evaluacién del PNUD. La
Oficina de Evaluacién realizara todos los esfuerzos
necesarios para involucrar de manera activa en el
proceso de evaluacion a la oficina local del PNUD

y a las autoridades publicas y nacionales.

FASE 1: PREPARACION

Revisiéon de documentos. Llevada a cabo inicial-
mente por la OE (identificacion, recolecciéon y
mapeo de documentos y otros datos relevantes)
y continuada por el equipo de evaluacién. La
revisién incluird documentacién general sobre
desarrollo relacionada con el pais especifico, asi
como un panorama completo del programa del
PNUD durante el periodo que se examina.

102 Se describe la misién exploratoria y el Informe inicial en el punto 5sobre el proceso de evaluacién.
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Mapeo de partes interesadas. Un mapeo bésico
de las partes interesadas relevantes para la evalua-
cién en el pais. La lista incluira partes interesadas
estatales y de la sociedad civil, y deberia ir mds
alla de los asociados tradicionales del PNUD. El
ejercicio también indicara la relacién entre dife-
rentes grupos de partes interesadas.

Reuniones iniciales. Entrevistas y debates en
la sede del PNUD con la OE (proceso y meto-
dologia) y la Direccién Regional para América
Latina y el Caribe (contexto y programa del
pais), asi como con otras oficinas importantes,
incluida la Direccién de Politicas de Desarrollo, la
Direccién para la Prevencién de Crisis y Recupe-
racién, y cualquier otra que se considere adecuada,
incluidas las misiones de Naciones Unidas.

Para llevar a cabo la evaluacién se necesitan 3
misiones:

1. Misién inicial. Misién a Paraguay (5 dias)
para:

Discutir los objetivos y el proceso de la
evaluacién con la Oficina del PNUD y
las autoridades nacionales.

Identificar opciones para involucrar de
manera mds activa a las autoridades
nacionales, respetando los principios de
independencia.

Entrevistar y seleccionar a consultores
locales.

2. Misién de orientacién. Misién a Paraguay
(1 semana) para:

Identificar y recopilar informacién

adicional.

Validar el mapeo de los programas
implementados en el pais.

Seleccionar una muestra de proyectos y
actividades de desarrollo del PNUD.

Identificar a los socios e informantes
claves y preparar un esquema de
entrevistas para la misién principal.

Obtener los puntos de vista de las partes
interesadas en temas clave que deben ser
examinados.

Tratar de temas logisticos relacionados
con la misién principal, incluido el
calendario.

Identificar el conjunto de métodos
adecuado para la recopilacién y anilisis
de datos.

Abordar temas de gestién relacionados
con el resto del proceso de evaluacién,
incluida la divisién de tareas entre los
miembros del equipo.

Asegurarse de que la Oficina del Pais y
las partes interesadas clave entiendan
los objetivos de la ERD, la metodologia

y el proceso.

Informe de orientacion: Esta fase implicard
la elaboraciéon de un corto informe de
orientacién que incluya el disefio y el plan
final de la evaluacién, antecedentes de la
evaluacion, cuestiones clave a evaluar,
una metodologia detallada, fuentes de
informacién, instrumentos y un plan para
la recopilacién de datos, el disefio del
andlisis de datos y el formato del informe.

3. Misi6n principal de la ERD. El equipo de
evaluacién independiente llevard a cabo una
misi6én de aproximadamente 25 dias centrada
en la recopilacién de datos y su validacién.
Una parte importante de este proceso serd
un taller introductorio en el que se expli-
cardn los objetivos, los métodos y el proceso
de la ERD a las partes interesadas. El equipo
visitard lugares donde se implementen sobre
el terreno proyectos significativos seleccio-
nados en la misién exploratoria.

Cuando concluya la misién principal, se orga-
nizard un taller con los socios principales a fin de
presentar los hallazgos iniciales de la misién y
recibir comentarios que se tendrdn en cuenta en
la redaccién del informe.
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FASE 2: DESARROLLO Y ELABORACION
DEL BORRADOR DEL INFORME DE LA ERD

Anilisis e informe. La informacién recabada serd
analizada en un borrador del informe de la ERD a
realizar en el plazo de un mes a contar a partir de
la salida del equipo de evaluacién del pais.

Revision. El borrador serd objeto de: a) una
revisién técnica por parte de la OE y una revisién
de expertos externos; b) correcciones factuales
y pareceres sobre la interpretacién por parte de
clientes clave (incluida la Oficina de Pais del
PNUD, la Direccién Regional y el Gobierno).
La OE preparard un itinerario de control a fin
de mostrar cémo se han tenido en cuenta esos
comentarios. El lider del equipo, en estrecha cola-
boracién con el oficial de evaluacién de la OE,
finalizard el informe de la ERD con base a los
insumos recibidos.

FASE 3: SEGUIMIENTO

Respuestas de la gerencia. El Administrador
Adjunto del PNUD pedira a las unidades perti-
nentes (generalmente la Oficina del Pais y la
Direccién Regional correspondiente) preparar
una respuesta de gestién a la ERD. Como unidad
que ejerce la supervision, la Direccién Regional
serd responsable del monitoreo y supervisién de
la implementacién de acciones de seguimiento en
el Centro de Evaluacién de Recursos.

Difusién. El informe y el sumario de la ERD
serd distribuido tanto en versién electrénica como
impresa. El informe de evaluacién estard a dispo-
sicién de la Junta Ejecutiva cuando tenga que
aprobar un nuevo Documento del Programa del
Pais. También serd ampliamente distribuido en
Paraguay y en la sede del PNUD, y se enviardn
copias a equipos de evaluacién de otras organi-
zaciones internacionales, asi como a asociaciones

103 www.undp.org/eo

de evaluacién e institutos de investigacién en la
regién. Ademds, el informe de evaluacién y la
respuesta de la gerencia serdn publicados en el
sitio web del PNUD'® y estaran disponibles para
el pablico. Su disponibilidad serd anunciada en el

PNUD y en redes externas.

LA CONTRAPARTE NACIONAL

Si bien la evaluacién se efectia como un ejercicio
independiente en aplicacién de la Politica de
Evaluacién del PNUD, es preciso asegurar que
la contraparte nacional sea informada del mismo,
pueda manifestar sus intereses de aprendizaje de
la evaluacién y sefialar a la Oficina de Evaluacién
temas claves que deberian ser tenidos en cuenta
en él. Ademis, es importante que la contraparte
nacional pueda formular comentarios sobre los
productos intermedios y el borrador del informe
de evaluacién.

Con respecto al proceso tradicional de las ERD,

se recomiendan algunos elementos adicionales:

1) Se pediré ala contraparte formal del PNUD,
el Jefe de Gabinete Civil y Coordinador
del Gabinete Social de la Presidencia, formar
un Grupo Nacional de Referencia de la
ERD incluyendo las principales instituciones
del Estado involucradas en el programa

del PNUD™.

2) Los términos de referencia de la evaluacién
serdn transmitidos al Grupo Nacional de
Referencia para sus comentarios.

3) Durante la misién de orientacién se organi-
zard una reunién de consulta con el Grupo
Nacional de Referencia para obtener mds
insumos sobre temas claves que deberian ser
reflejados en la evaluacion.

104 Segun una primera discusién, ademas del Coordinador del Gabinete Social, el Grupo Nacional de Referencia deberia
incluir a las siguientes instituciones: 1) Ministerio de Hacienda; 2) Secretarfa Técnica de Planificacién; 3) Secretaria de
la Funcién Publica, y 4) Unidad Técnica de Modernizacién de la Administracion Puablica.
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4) Se invitard el Grupo Nacional de Referencia
a que proponga un candidato para el rol de
asesor independiente externo de la ERD. El
asesor no es un miembro del equipo de evalua-
cién. Su papel es el de brindar comentarios
independientes sobre la calidad del informe
de evaluacién y su pertinencia respecto a los

temas de desarrollo nacional relevantes para

el PNUD.

5) A la conclusién de la misién principal, se
organizard un taller de intercambio sobre los
resultados iniciales. El Grupo Nacional de
Referencia de la ERD ejercera la presidencia

del taller y comentara los resultados iniciales.

6) El Grupo Nacional de Referencia formulara
comentarios escritos sobre el borrador del
informe de evaluacién.

6. ARREGLOS ADMINISTRATIVOS

OE DEL PNUD
El oficial de evaluacién de la OE del PNUD

gestionard la evaluacién y asegurard la coordi-
nacién y el enlace con la Direccién Regional
para América Latina y el Caribe, otras unidades
afectadas de la sede y la direccién de la Oficina
del PNUD en Paraguay. La OE contratard un
asistente de investigacion para facilitar la revisién
inicial de documentos y un asistente de programa
para apoyar asuntos logisticos y administrativos.
La OE cubrira todos los costes relacionados con el
desarrollo de la ERD. Esto incluird los costes rela-
cionados con la participacién del lider del equipo,
los consultores internacionales y nacionales, asi
como la investigacién preliminar y la publicacién
del informe final de la ERD. La OE también
cubrird los costes de cualquier taller de partes inte-

resadas que se celebre como parte de la evaluacion.

EL EQUIPO DE EVALUACION

El equipo estard constituido por tres (o cuatro)
consultores independientes:

El lider del equipo (internacional), cuya
responsabilidad general serd proporcionar
directivas y liderazgo, y coordinar el borrador
y el informe final.

Dos (o tres) consultores nacionales, quienes
proporcionardn su pericia en los temas
centrales de la evaluacién y serdn responsables
de redactar algunas partes clave del informe.
Cada consultor nacional serd responsable de
un drea temdtica del programa.

El lider del equipo debe tener una capacidad
probada en materia de pensamiento estratégico y
de asesoria en la formulacién de politicas, asi como
en la evaluacién de programas complejos sobre el
terreno. Todos los miembros del equipo deberin
tener un conocimiento profundo de los temas de
desarrollo y los consultores nacionales deberin
tener conocimiento de los desafios de desarrollo
en Paraguay. Se requieren también conocimientos
técnicos en el tema de la evaluacion, preferible-
mente en técnicas de anlisis cualitativo.

El equipo de evaluacién estard apoyado por un
asistente de investigacién basado en la Oficina de
Evaluacién en Nueva York. El oficial de evalua-
cién de la OE apoyara al equipo en el disefio de
la evaluacién, participard en la misién inicial y en
la fase conclusiva de la misién principal y propor-
cionard una retroalimentacién continua para
garantizar la calidad durante la preparacién del
informe inicial y del informe final. Dependiendo
de las necesidades, el oficial de evaluacién puede
también participar en la misién principal.

El equipo de evaluacién orientard su trabajo segin
las normas y estandares de evaluacién del Grupo
de Evaluacién de las Naciones Unidas y adherira
el Cédigo de Conducta ético'®.

»_«

105 Las directrices del Grupo de Evaluacién de las Naciones Unidas “Norms for Evaluation in the UN System”y “Standars for

Evaluation in the UN System”, abril 2005
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LA OFICINA DEL PAIS

La Oficina del Pais apoyari al equipo de evalua-
cién en el contacto con los asociados clave y
pondrd a disposicién del equipo toda la infor-
macién necesaria respecto a las actividades
del PNUD en el pais, ademds de contribuir a
organizar reuniones con las partes interesadas
al final del proceso de evaluacién. También se
pedird ala Oficina proporcionar apoyo logistico al
equipo de evaluacién, segin lo solicite. La Oficina
del Pais proporcionard apoyo en especies (por
ejemplo, espacio en la oficina para el equipo de
evaluacién, conectividad a Internet), pero la OE
cubrird los costes de transporte local y otros costes
relativos a la misién de evaluacion.

7. PRODUCTOS ESPERADOS

Los productos que se esperan son:

Un informe de orientacién (méximo 15 péginas:
disefio, metodologia, proceso de evaluacion).

Un informe principal analitico (hallazgos de la
evaluacién, conclusiones y recomendaciones)
de la ERD (méximo 50 pédginas de texto

principal, més los anexos).
Un sumario de evaluacién de dos paginas.

Se suministrard el borrador y la versién
final del informe de la ERD en espafiol. El
documento publicado serd también traducido
al inglés.

Tabla A1. Cronograma provisional

Actividades

Fecha tentativa

de Referencia

Términos de referencia a la Oficina del PNUD en el pais, RBLAC y el Grupo Nacional

Mediados de mayo 2010

de Referencia

Comentarios 29 de mayo
Estudio Preparatorio Mayo 2010
Misién de orientacion* 7-11 de junio
Borrador, Informe de orientacién a la OE 19 de junio
Informe de orientacién enviado a Oficina del PNUD en el pais, RBLAC y Grupo Nacional 26 de junio

Misién principal en Paraguay

12 de julio-4 de agosto

Informes técnicos teméaticos enviados al Jefe de misién y a la OE

18 de agosto

Primer borrador enviado a la OE

31 de agosto

Borrador enviado a los revisores 15 de septiembre
Comentarios de los revisores 23 de septiembre
Borrador enviado a la Oficina del Pais y RBLAC 30 de septiembre
Comentarios escritos de la Oficina del Pais y RBLAC 19 de octubre
Teleconferencia OE, CO, RBLAC (si necesario) 25 de octubre

Informe revisado enviado al Gobierno a través de la Oficina en el Pais

3 de noviembre

Comentarios escritos del Gobierno

24 de noviembre

Finalizacion del informe

7 de diciembre

* Incluye una reunién con el Grupo Nacional de Referencia
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y Cultura

MINISTERIO DE HACIENDA

Bartolomé Sinchez, Asesor Unidad de
Economia Social

Verénica Serafini, Directora de Economia Social
Unidad de Economia Social

Maria Victoria Pavén de Soto, Vicedirectora

y Coordinadora, Proyecto de Catastro
Registral (PROCAR)

José Luis Benza, Coordinador General, Servicio

Nacional de Catastro (PROCAR)

Jorge Zirate, Director Nacional, Direccién
Nacional de Contrataciones Publicas

MINISTERIO DE INDUSTRIAY COMERCIO

Fernando Masi, Asesor Principal

Cristina Sdnchez Gauto, Directora General del

Gabinete Técnico

Maria Raquel Ramirez, Secretaria Ejecutiva,

Consejo Nacional de Maquila

Carlos Rivarola, Coordinador General, Programa

de Incubadoras de Empresas

MINISTERIO DEL INTERIOR

Nilda Cuevas, Directora de Planificacién

MINISTERIO DE SALUD PUBLICA

Ilse Peralta, Directora de Asuntos Sociales
y Organizacién Comunitaria, Servicio
Nacional de Saneamiento Ambiental

(SENASA)
Carmen Gémez, Técnica
Cristina Guillén, Técnica
Esperanza Martinez, Ministra
Oscar Martinez, Ex Ministro

Sonia Gotting, Directora, Instituto Nacional

de Salud
Mara Acosta, Directora, PROAN

Marta Sanabria, Técnica Nutricionista, Programa
Nacional de Asistencia Alimentaria

Nutricional (PROAN)

Olimpio Rojas, Director, Sistema Nacional de
Formacién y Capacitacién Laboral

PRESIDENCIA

Jorge Querey, Jefe de Gabinete, Secretaria

General de la Presidencia

Miguel Angel Lopez, Ministro Secretario
General, Gabinete Civil de la Presidencia

Héctor Cardenas, Técnico, Gabinete Social
Maria Esther Jiménez, Técnica, Gabinete Social

Esther Prieto, Coordinadora, Instituto

Nacional del Indigena

SECRETARIA DE ACCION SOCIAL
Pablino Céceres, Ministro

Modesta Arévalo, Ex Coordinadora,
Direccién General de Proteccién Social
y Desarrollo Humano
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SECRETARIA DEL AMBIENTE
Oscar Rivas, Ministro
Alfredo Molinas, Ex Ministro

Radl Alonso, Director, Areas Protegidas de la
Reserva para el Parque San Rafael

Lilian Portillo, Ex Directora de Planificacién y
Secretaria, Consejo Nacional del Ambiente

Isabel Basualdo, Directora, Proyecto
Paraguay Silvestre

Oscar Ferreiro, Ex Coordinador, Proyecto
Paraguay Silvestre

SECRETARIA DE EMERGENCIA NACIONAL

Gladys Cardozo, Ministra

Carlos Marcelo Moncuello, Jefe de Gabinete

SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA

Giovanna Guggiari, Directora de Gestién

de Cambio
Lilian Soto, Ministra

Ana Maria Ferreira, Directora, Unidad

de Igualdad

SECRETARIA DE LA MUJER
Carlos Carmona, Asesor
Gloria Rubin, Ministra

Teresa Silvero, Secretaria de Gabinete

SECRETARIA TECNICA DE PLANIFICACION
Bernardo Esquivel, Ministro

Oscar Barrios, Director, Direccién de

Investigacién y Extensién de la DGEEC
Zulma Sosa, Directora, Direccion General de
Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC)
TRIBUNAL SUPERIOR DE
JUSTICIA ELECTORAL

Fabiola Royg, Directora, Oficina de Género

AGENCIAS INTERNACIONALES
DE COOPERACION

AGENCIA ESPANOLA DE
COOPERACION INTERNACIONAL
PARA EL DESARROLLO (AECID)

Carlos Cavanillas, Coordinador General
Micaela Parras, Técnica Social

Alberto Quintana, Oficial de programas
AGENCIA DE COOPERACION
INTERNACIONAL DE COREA (KOICA)
Sohee Cho, Oficial

AGENCIA DE COOPERACION TECNICA
ALEMANA (GTZ)

Doris Becker, Directora

AGENCIA DE COOPERACION
INTERNACIONAL DE JAPON (JICA)

Makoto Kitanaka, Representante Residente

UNION EUROPEA

Vera Valente, Asesora de Cooperacién

ORGANISMOS INTERNACIONALES

BANCO INTERAMERICANO
DE DESARROLLO (BID)

Masami Yamamuri, Oficial

FONDO MONETARIO INTERNACIONAL
(FmI)

Tobias Roy, Representante

FONDO DE LAS NACIONES UNIDAS
PARA LA INFANCIA (UNICEF)

Elsie Butterworth, Oficial

FONDO DE LAS NACIONES UNIDAS
PARA LA MUJER (UNIFEM)

Carmen Echauri, Oficial
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FONDO DE POBLACION DE
NACIONES UNIDAS (UNFPA)

Aldo Natalizia, Oficial

ORGANIZACION INTERNACIONAL
DEL TRABAJO (OIT)

Bernardo Puente, Oficial OIT-Paraguay

ORGANIZACION PANAMERICANA
DE LA SALUD/ORGANIZACION MUNDIAL
DE LA SALUD (OPS/OMS)

Rubén Figueroa, Coordinador

PACTO GLOBAL

Sol Caballero Bosch, Presidenta Junta Directiva

ORGANIZACIONES DE LA
SOCIEDAD CIVIL

ALTERVIDA

Victor Benitez, Director

CENTRODEDOCUMENTACIONY ESTUDIOS
Clyde Soto, Miembro

CENTRO DE E'DUCACION, CAPACITACION
Y TECNOLOGIA CAMPESINA (CECTECQ),
PROYECTO EFICACIA (12 ETAPA)

Ada Rosa Martinez, Coordinadora

COORDINADORA PARA LA AUTODETER-
MINACION DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

Hipdlito Acevei, Presidente

GUYRA PARAGUAY
Alberto Yanosky, Director

PLAN INTERNACIONAL
Ofelia Valdez, Directora

PLAN PARAGUAY

Néstor Vera, Técnico

SECTOR PRIVADO

CONSULTORA IPC

Pablo Daniel Llamas, Gerente de Proyecto
ESTUDIO JURIDICO MORENO
RUFFINELLIY ASOCIADOS

José Antonio Moreno Ruffinelli, Abogado, Ex
Canciller, Ex Embajador, Ex Senador

VISION BANCO

Sandra Vasquez, Analista de Mercado

Beltran Macchi Salin, Director Ejecutivo,
miembro Consejo Directivo de DENDE

Carlos Avalos, Gerente de la Unidad
Estratégica de Negocios Visién Banco,
Presidente Red de microfinanzas

OTROS

CONGRESO DE PARAGUAY

Hugo Estigarribia, Senador

DESARROLLO EN DEMOCRACIA (DENDE)

Alfredo Boccia, Analista Politico, Miembro
Consejo Directivo

CONFERENCIA EPISCOPAL PARAGUAYA

Melanio Medina, Miembro Consejo Episcopal
Permanente de la Conferencia Episcopal

CRUZ ROJA PARAGUAYA

Rebecca Gamarra, Jefa de Reduccién de Riesgos

Teresa Gamarra, Coordinadora de Programa

PASTORAL INDIGENA
Raquel Peralta, Coordinadora Nacional

Alejandro Vial, Periodista y consultor
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Anexo 4

MUESTRA DE PROYECTOS
ANALIZADOS POR LA ERD

La evaluacién tuvo a su disposicién una lista de 145
proyectos del PNUD establecida por el Regional
Audit Center LatinAmerica and the Caribbean
(Centro de Auditoria Regional de América Latina
y el Caribe) al inicio de 2010, aplicando la nueva
categorizacion (incluyendo la categoria de “gestion
de proyecto”). La lista se basa en los datos del
sistema Atlas, implementado a partir de 2004. Un
total de 26 proyectos, en su mayoria en gobernabi-
lidad, fueron generados antes de 2004 y, de ellos,
9 siguen en vigor. Una segunda lista disponible ha
sido la de proyectos vigentes al realizar la evaluacién
(2010), comprendiendo 98, de los cuales el PNUD
caracterizé 41 como “sustantivos”. La pdgina web
del PNUD-Paraguay presenta una seleccién de 59

proyectos en curso.

En la misién de orientacién, el equipo de evalua-
cién mantuvo conversaciones con los oficiales
de programa para conocer su valuacién de los
proyectos de mayor envergadura (en significa-
cién estratégica, tiempo de implementacién,
volumen financiero) en todo el periodo evaluado.
Como casi todos estos oficiales formaron parte
del equipo de programa del PNUD en Paraguay
desde el primer ciclo evaluado, pudieron informar
también sobre la cartera de proyectos vigentes
en ese periodo. La misién se interesé en conocer
también la secuencia de proyectos clasificados
como proyectos separados o consecutivos para
poder seleccionar aquellos que siguen vigentes
en la actualidad y que recibieron apoyo previo del
PNUD, asi como identificar personas que estu-
vieron involucradas en ellos para entrevistarlas.

El muestreo de proyectos se efectué combinando
los siguientes criterios:

a) representatividad para los resultados esperados
(outcomes) y para las correspondientes dreas

corporativas atendidas por el PNUD-Paraguay,

asi como para las dreas subtemdticas en su
programa, como son: la gestién de riesgo, la
Oficina de Desarrollo Humano, los proyectos
con el sector privado, el tema de los pueblos
indigenas, y los temas de género y juventud;
estos subtemas han sido manejados en forma
de uno o pocos proyectos y subsumido, segin
conveniencia, a una de las tres grandes dreas
temadticas; en los proyectos de la categoria de
“gestiéon’—financieramente voluminosa—, los
servicios del PNUD han sido de tipo admi-
nistrativo, por lo tanto la evaluacién se limité a
revisar tres proyectos de larga data o de signifi-
cacién estratégica particular;

b) consideracién de los dos ciclos de programa-
cién; se seleccionaron sobre todo proyectos
vigentes, pero con una preferencia por
aquellos con proyectos predecesores;

c) valoracién de la prioridad estratégica de
proyectos y programas para ambos ciclos
segin la Oficina de pais, privilegiando
proyectos considerados estratégicos y pesqui-
sando sobre actividades relacionadas de
menor tamafio o importancia (como eventos,
capacitaciones, etc.);

d) la existencia de evaluaciones efectuadas del
proyecto/programa (se hicieron pocos);

e) la posibilidad de visitar actividades en el
campo; el propio PNUD-Paraguay ha
ejecutado pocos proyectos (DEX) en el campo
(seis actualmente), casi todos recientes.

La muestra de proyectos seleccionados en la
misién de orientacién y finalizados al inicio de
la misién principal ha abarcado 30 (véase tabla
siguiente) o un 20% aproximadamente de todos
los proyectos; en la mitad de ellos se incluyeron
proyectos antecesores en el analisis.
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Tabla A2.

Justicia)

Area tematica Proyecto Ciclo | Modalidad | Fuente de Monto
financiacion uss$
Gobernabilidad Sistema de monitoreo y evaluacion de la | NIM PNUD 100.000
gobernabilidad democrética (SIGOB)
Apoyo a la definicién de politicas y estrategias de * NEX PNUD 1.077.917
desarrollo
Fortalecimiento de capacidades para la definicion I DIM Fondo ODM 531.621
y aplicacion de politicas de agua y saneamiento Espana
Analisis politico y escenarios prospectivos para Il DIM PNUD 121.403
apoyo a la transf. de la funcién publica
Fortalecimiento institucional de la Comisién de I DEX PNUD/Gob. 770.000
Entes Binacionales Hidroeléctricos (CEBH)
Fortalecimiento de capacidades institucionales Il DIM PNUD 226.000
para la gestion de recursos humanos
Atencion especializada a victimas de la violencia I* DIM PNUD 261.160
intrafamiliar y de género
Fortalecimiento del liderazgo politico I NGO PNUD 225.518
Innovacién estructural del Poder Ejecutivo I DIM PNUD En aprob.
Lucha contra la Programa de Apoyo a la Lucha Focalizada contra * DIM PNUD/CE 283.391
Pobreza la Pobreza
Invertir en la Gente 1,1 DIM PNUD 200.000
Medicién de la Inversién Social I* DIM PNUD 178.064
Puentes al Desarrollo Incluyente I* DIM PNUD 341.106
Gestion Publica para la consolidacién de Politicas I* DIM PNUD 500.000
Sociales
Expansién SIGPA / Registro Unico de Beneficiarios I* DIM PNUD 154.457
Apoyo a Programas de Salud I* DIM PNUD 40.000
Apoyo a Programas del Ministerio de Educacion I* DIM PNUD 29.000
Asesoria Técnica al Gabinete Social I* DIM PNUD 95.000
Microfinanzas inclusivas I* DIM PNUD 58.258
Pacto Global I* DEX PNUD 42.670
Gestion de Riesgos | Fortalecimiento de la Secretaria de Emergencia I* DIM PNUD 497.290
Nacional
ODH Programa de Desarrollo Humano I* DIM PNUD, otro 120.314
Medio Ambiente Paraguay Silvestre (Al NEX/DEX GEF 8.896.400
Fortalecimiento de Capacidades para la I DIM Donantes 209.280
formulacion de politicas publicas (INDI, CAPI, ONG
Indigenistas)
Apoyo a la Politica Ambiental Nacional I* DIM PNUD 71.700
Géneroy juventud | Programa Conjunto Juventud, Empleo y Migracién I DIM PNUD 1.217.458
Participacién politica con equidad de género Il DIM PNUD 273.310
Gestion de Consolidacion del Programa Maquila Il NEX MIC 1.823.100
proyectos - -
Sistema de Adquisiciones Publicas I NEX BID/Gob. 4.100.000
Programa de Catastro Registral (Corte Suprema de I NIM BID/Gob. 3.718.000

*Se incluyeron proyectos anteriores en el anélisis.
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