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Resumen Ejecutivo

Proposito de la Evaluacion

De acuerdo a la decision de la Junta Ejecutiva 2007/24, la Oficina de Evaluacion (OE)
del PNUD ha conducido una Evaluacion sobre las contribuciones del PNUD a los
resultados del desarrollo en la Republica de Ecuador.
Este informe de evaluacion muestra un analisis de los roles y aportes del PNUD a la
continuidad de actividades institucionales, la salvaguardia del estado de derecho y el
desarrollo de capacidades nacionales para el desarrollo humano sostenible, dentro de la
perspectiva de un contexto nacional y regional complejo, el cual también se caracteriza
por recursos del PNUD limitados.
Los aspectos enfatizados en esta Evaluacion de Resultados de Desarrollo (ERD) fueron
establecidos en consultas con las contrapartes nacionales e internacionales, durante la
mision exploratoria realizada en Ecuador.
La evaluacion fue llevada a cabo por un grupo independiente de consultores, entre julio y
noviembre 2007 y tuvo los siguientes objetivos:

e (Generar conocimiento y lecciones de las experiencias, y hacer recomendaciones

para el siguiente ciclo de programacion del PNUD en el pais.

¢ Poner a disposicion de las contrapartes del PNUD una evaluacion objetiva de sus
contribuciones hacia el logro de resultados para el desarrollo.

e Apoyar al Administrador del PNUD en asegurar la calidad de las intervenciones
de la organizacion a nivel de pais.

La evaluacion del desempeiio del PNUD estuvo basada en una comparacion de los
resultados esperados, tal como fueron previstos en los documentos del programa.
Adicionalmente, la evaluacion también buscé identificar resultados no esperados y
oportunidades perdidas o creadas.

Posicionamiento Estratégico

La evaluacion confirmo la relevancia del trabajo del PNUD en Ecuador y la capacidad de
la organizacion de adaptarse a las demandas emergentes en un contexto dinamico. EIl
PNUD es generalmente percibido por socios nacionales e internacionales como un
mediador legitimo y efectivo en el ambito del desarrollo. Trabajar bajo el “paraguas” del
PNUD ha sido mencionado por algunos donantes bilaterales como un factor instrumental
para ganar legitimidad y evitar riesgos politicos que estén potencialmente asociados con
temas sensibles. Del mismo modo, los socios nacionales han reconocido la importancia
de trabajar con el PNUD para tener acceso a redes internacionales de conocimiento,
mercados y financiamiento de proyectos de desarrollo.



Las prioridades en la implementacion del programa han sido determinadas por la
capacidad de actores nacionales y locales de formular y canalizar sus demandas y por la
disponibilidad de los recursos financieros de terceros (ya sea del gobierno o de los
donantes bilaterales). Esto puede explicar en parte porqué la evaluacion no encontrd
evidencia de una estrategia racional que definiera las prioridades de implementacion
sobre el ciclo del programa; asi como, la percepcion dentro de la sociedad civil de que el
PNUD tiene a veces posiciones ambivalentes o esta demasiado enfocado hacia el
gobierno.

El nuevo gobierno incorpord la metodologia de los ODM dentro del sistema nacional de
planificacién, pero el Plan Nacional de Desarrollo se extiende mas alld de la agenda de
los ODM. Este incluye objetivos relacionados con la igualdad social, la participacion
politica, el respeto a la diversidad étnica y los derechos colectivos. En la Asamblea
General de las Naciones Unidas en Septiembre del 2007, el Presidente Rafael Correa
expreso claramente la critica del Gobierno de Ecuador hacia la agenda de los ODM: su
enfoque en las “necesidades basicas™ constituye una regresion conceptual en el discurso
de la cooperacion internacional, cuando se compara con un enfoque universal de
derechos sociales y la aspiracion para el cambio social que es inherente al paradigma del
desarrollo humano. EI Plan Nacional de Desarrollo incluye la preparacion de un Plan
Nacional para la cooperacion internacional, en conjunto con el PNUD y los ODM, pero
éstos se consideran como estdndares minimos y no como objetivos de desarrollo
nacional.

Contribucion a resultados de desarrollo

La contribucion del PNUD a los resultados de desarrollo fue evaluada contra la matriz de
resultados del Plan de Accion del Programa de Pais. La referencia clave para la
evaluacion del desempeiio del PNUD son los objetivos estratégicos y resultados
esperados en el Marco de Financiamiento Pluri-Anual. Algunos de los resultados
esperados han sido agregados donde se considerd apropiado, o re-escritos de manera que
reflejen mejor el enfoque actual del programa.

Gobernabilidad democratica

La evaluacion encontrd buenas practicas en el area de gobernabilidad democratica, tal
como el rol en la re-institucionalizacion de la Corte Suprema de Justicia. Este aspecto
fue ampliamente reconocido como un ejemplo de que el PNUD y las Naciones Unidas
pueden maximizar su reputacion de neutralidad para mediar entre instituciones en
conflicto, ayudando al pais a evitar una crisis constitucional y preservar el estado de
derecho.

El apoyo del PNUD a los didlogos entre el Estado y la sociedad civil y hacia la
participacién politica de grupos marginados fueron también importantes iniciativas de
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apoyo a la gobernabilidad democratica. Los entrevistados de la sociedad civil indicaron
que los didlogos y los procesos de consulta apoyados por el PNUD indirectamente
influenciaron el disefio de politicas sociales, tales como el Plan Decenal de Educacion.
La falta de seguimiento o implementacion de acuerdos entre el Estado y la sociedad civil
fueron atribuidos a la inestabilidad institucional y politica, y no interpretados como un
fracaso en el proceso de dialogo per se, el cual fue percibido como efectivo en fortalecer
a los movimientos y reconocer nuevos actores sociales. Sin embargo, la mayor parte de
los actores consultados tanto del gobierno como de la sociedad civil, resaltaron la
necesidad de un mayor enfoque estratégico y mayor continuidad en implementar los
programas y proyectos del PNUD; existe una percepcion generalizada de que la estrategia
y accion del PNUD no siempre fue consistente en relacion a temas como la participacion
social, procesos de dialogo, derechos humanos y grupos minoritarios tales como los
grupos indigenas y los afro-descendientes.

En relacion a la descentralizacion y a la gobernabilidad local participativa, la evaluacion
encontrd resultados mixtos. El apoyo dado a la ciudad de Guayaquil para en términos de
fortalecer las capacidades locales para la gestion del desarrollo urbano fue identificada
como buena practica. Sin embargo, la ldgica de seleccion de prioridades tematicas y
territoriales en la implementacion general del programa del PNUD no siempre fue clara o
articulada en los documentos del programa. La relevancia y sostenibilidad de las
intervenciones del PNUD fue cuestionable en algunas ocasiones. Hay espacio para
mejoras en cuanto a una vision estratégica de mediano a largo plazo y actividades para
dar continuidad en el tiempo. Las sinergias en el campo con otras agencias de
cooperacion dentro y fuera del sistema ONU, fueron menos que Optimas en algunas
ocasiones. Las distintas lineas de intervencion relacionadas a la gobernabilidad local —
entiéndanse éstas como el fortalecimiento de capacidades de gestion institucional y el
desarrollo de metodologias y marcos legales para la participacion ciudadana — fueron
dispersas y no articuladas en un enfoque integrado en territorios definidos.

Logrando los ODM vy reduciendo la pobreza humana

La mayor contribucién del PNUD a los resultados de desarrollo en esta area esta
relacionada con el posicionamiento de los ODM en la agenda publica y con el
fortalecimiento de capacidades institucionales para el monitoreo sistematico de la
pobreza y para la planificacion del desarrollo.

La metodologia desarrollada y diseminada durante la preparacion del informe de los
ODM ha generado una base de datos confiable y actualmente es utilizada como base en el
diagnodstico nacional y local y en los esfuerzos de planificacion. Los informes producidos
han sido utilizados por universidades y por los medios de comunicaciéon, y han
contribuido a una mayor concienciacion de temas relacionados a la democracia y al
desarrollo humano en la agenda publica. Algunos funcionarios del gobierno quienes
actualmente juegan un papel importante en la Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo (SENPLADES) fueron parte del equipo del informe de los ODM.

Los esfuerzos dirigidos a incrementar la transparencia fiscal también fueron relevantes y
efectivos, aunque aun necesiten ser consolidados. El apoyo a servicios para pequeias y
medianas empresas en integrar proyectos de desarrollo local es un area emergente de
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intervencion y como tal, su efectividad no puede ser aun evaluada, aunque su relevancia
tematica para el pais es ampliamente reconocida.

Energia y medio ambiente para el desarrollo sostenible

El mayor logro y efecto tangible en las actividades ambientales del PNUD es la reduccion
de amenazas a la biodiversidad de las Islas Galdpagos a través de la erradicacion y
control de especies invasoras. Los efectos del proyecto en las Islas Galapagos aun estan
emergiendo. Estos incluyen: la creacion del primer fondo global para el control de
especies invasoras y la instalacion de redes de energia renovable, las cuales tienen el
potencial de reducir significativamente el consumo de combustibles fosiles, limitar las
emisiones de didxido de carbono, y reducir las amenazas al medio ambiente resultantes
de los derrames de petroleo. En general, la efectividad de las iniciativas del PNUD en
energia y medio ambiente y la sostenibilidad de los resultados logrados es desigual. Los
factores influyentes incluyen problemas de coordinacion entre los donantes y las
contrapartes, eficiencia y flexibilidad en la implementacién de proyectos; y, algunos
factores externos tales como el turismo y la pesca, los cuales tienen un efecto
contraproducente para la conservacion de los ecosistemas en el archipi¢lago. En un
futuro inmediato, el reto del PNUD es el de expandir su vision y actividades para
enfocarse en el Ecuador como un todo y abordar las relaciones a nivel nacional entre el
crecimiento econémico, la reduccion de la pobreza y la conservacion ambiental.

Respondiendo al VIH/SIDA

La abogacia del PNUD Yy la asistencia técnica contribuyeron a un mayor compromiso del
Ministerio de Trabajo a favor de los derechos laborales de los trabajadores afectados con
VIH. En el 2005, el Ministerio firm6 un acuerdo con el PNUD, el mismo que esta
enfocado en el VIH/SIDA en el marco de los derechos laborales. Varios materiales de
capacitacion y directrices para el Consejo Nacional de Trabajo y para el sector privado
fueron producidos sobre temas relacionados con el VIH/SIDA. También se realizaron
actividades contra la discriminacion en el sector laboral, las cuales dieron como resultado
la aprobacion del Acuerdo Ministerial No.00398 el cual, penaliza a los empleadores que
exigen la prueba de VIH como un requisito para trabajar, 6 que desestiman a individuos
VIH positivos.

Ejes Transversales

Género y Etnicidad

Los informes de los ODM a nivel nacional y local produjeron informacion socio-
econodmica detallada y organizada de acuerdo a género y etnicidad, mostrando asi
atencion a los temas de diversidad e igualdad de género y brindando una buena base para
politicas y programas dirigidos hacia estas cuestiones; situacion que incluy6 dos informes
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ODM exclusivamente enfocados en grupos indigenas y afro-ecuatorianos. El PNUD
también jugd un rol de lider en establecer y coordinar el Grupo Técnico Interagencial en
temas indigenas y en establecer un Comité Consultivo y Asesor entre las organizaciones
indigenas ecuatorianas y UNCT. Aunque estas iniciativas son merecedoras de
reconocimiento, cabe mencionar que aun hay espacio para mejorar en el disefio e
implementacion de una estrategia sistemdtica y consistente en apoyo a grupos
minoritarios y con una perspectiva a largo plazo. En el 2007 el PNUD inici6 un esfuerzo
interagencial de las Naciones Unidas en Ecuador para preparar una serie de herramientas
para la transversalizacion de género en proyectos de desarrollo sostenible; en esta misma
linea, dicho enfoque esta siendo institucionalizado en los programas de respuesta al
VIH/SIDA vy en otras iniciativas de desarrollo local. Estas iniciativas son meritorias, pero
aun estan en una etapa inicial.

Servicios administrativos y desarrollo de capacidades nacionales

La necesidad de instituciones estatales de garantizar la continuidad de sus programas y
operaciones en un contexto de crisis politica ha producido una fuerte demanda por los
servicios administrativos del PNUD, que segun el modelo corporativo se definen como
servicios de apoyo al desarrollo. La situacion de inestabilidad politica y debilidad
institucional que ha caracterizado el contexto nacional durante el periodo de evaluacion
requirio, en muchos casos, de apoyo externo para garantizar la eficiencia y transparencia
de la administracion publica. El PNUD respondi6 a estas exigencias nacionales de una
manera eficiente y flexible, encontrando en este tipo de servicios una formula para
garantizar su sostenibilidad financiera, en un contexto de escasez de recursos propios. En
algunos casos, como el del Ministerio de Educacion, el PNUD contribuy6 al desarrollo de
capacidades institucionales que redunden en una mayor eficiencia y transparencia
administrativa; sin embargo, los servicios administrativos del PNUD no siempre fueron
soportados por una estrategia de trasferencia de conocimientos y de salida gradual para
fortalecer las instituciones nacionales y evitar situaciones de dependencia que pueden
conducir a una sustitucion del rol de las instituciones nacionales y, en el largo plazo, a su
debilitamiento.

Finalmente, la relevancia del involucramiento del PNUD en grandes obras de
infraestructura es cuestionada al interno del PNUD vy entre sus principales socios.

Coordinacion de la ONU

La alianza del PNUD vy su coordinacion con el sistema ONU ha mejorado durante el
ultimo periodo de revision. Esta mejora se atribuye por un lado a los efectos del proceso
de reforma de la ONU, y por otro, a la habilidad del Coordinador Residente en generar
espacios de dialogo y coordinacidn sin imponer agendas, y preservando las identidades
de cada agencia, fondo y programa. El Programa de Paz y Desarrollo que se implementa
a lo largo de la frontera con Colombia constituye un buen intento de salir del patron de
intervenciones especializadas y fragmentadas que han caracterizado al Sistema ONU en
el pasado. La evaluacion también identifico la necesidad de mayor cohesion y
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coordinacion del sistema ONU en el campo, y en algunos casos, la necesidad de mejor
armonizacion de estrategias para abordar las relaciones entre la sociedad civil y el Estado.

Monitoreo y Evaluacion

Las evaluaciones no son conducidas de la manera esperada segin la politica de
evaluacion del PNUD. El monitoreo no va mas alld del control administrativo de los
gastos de proyectos. Datos agregados relacionados con los gastos segliin area temadtica
estan disponibles en la oficina, pero no son supervisados con regularidad. Los reportes
financieros no siempre se hacen dentro de los plazos establecidos.

Debido a la ausencia de seguimiento cuantitativo y cualitativo de los efectos emergentes,
la toma de decisiones para la gestion estratégica se convierte en un reto muy dificil. La
calidad de implementacion de proyectos es desigual y dependiente de los parametros de
la agencia ejecutora o de la capacidad personal del coordinador del proyecto, sin relacion
alguna con los estdndares de calidad del PNUD en cuanto a gestion de proyectos.

Conclusiones y recomendaciones

Conclusiones

1. Durante el periodo evaluado, el PNUD en Ecuador contribuy6 al desarrollo de
capacidades nacionales y a la continuidad de actividades institucionales mientras
el pais estaba emergiendo de una profunda crisis econdmica aunque aun
experimentando altos niveles de inestabilidad politica y de fragilidad institucional.
La imagen del PNUD como un socio confiable, capaz de actuar de una manera
decisiva durante tiempos de tension politica, es el resultado de una vision
estratégica apropiada a la situacion y de adaptabilidad continua a cambios
drasticos. La habilidad de moverse estratégicamente en diferentes situaciones, y a
la luz de las diferentes demandas, es evidenciada a través de la pluralidad de roles
asumidos por el PNUD en la promocion del desarrollo humano sostenible:
actuando como asesor en el proceso de toma de decisiones y en la planificacion;
como mediador de conflictos que pusieron en peligro la gobernabilidad
democratica; facilitando procesos institucionales a través de asistencia técnica y
servicios administrativos; y, movilizando recursos para proyectos nacionales.

2. El PNUD fue mas efectivo cuando pudo crear sinergias entre distintos actores,
aun cuando esto no implico el manejo y la ejecucion de grandes presupuestos.
Ejemplos incluyen la re-institucionalizacion de la Corte Suprema de Justicia; la
produccién y validacion de los informes nacionales y locales de los ODM; y el
apoyo brindado a la ciudad de Guayaquil. Sin embargo, la efectividad del
desarrollo puede verse comprometida cuando la administracion de recursos del
gobierno esté alineada con las prioridades del gobierno mas no no con la ventaja



comparativa del PNUD. El tunel en Quito es un caso a mencionar. Por otro lado,
cuando el PNUD brind6 servicios administrativos que mantuvieron un lazo
estrecho con el desarrollo humano y fueron soportados por una clara estrategia
cooperacion y de salida gradual, mejoro las capacidades nacionales y previno la
creacion de relaciones de dependencia. El trabajo del PNUD con el Ministerio de
Educacion es un ejemplo de esta buena practica.

Un enfoque flexible que responda a las exigencias nacionales y locales es
deseable y consistente con el principio de apropiacion nacional. Sin embargo, es
muy probable que muchos grupos sociales y algunos gobiernos locales puedan
necesitar apoyo para transformar sus necesidades en demandas formales y
canalizarlas apropiadamente. Un esfuerzo sistematico para llegar a los actores
mas vulnerables es necesario para contribuir mas efectivamente a reducir las
disparidades socio-econdmicas a lo largo del pais.

La falta de prevision de fondos de programa limita la posibilidad de definir
prioridades estratégicas con una vision de mediano a largo plazo y de
implementar el programa de manera consistente.

La falta de un sistema efectivo de monitoreo y evaluacion constituye una
limitacién para la gestion estratégica del programa y para el aprendizaje y la
responsabilidad institucional.  Esto afecta la memoria institucional y Ia
posibilidad compartir conocimientos, limitando también la posibilidad de
propiciar el debate publico a partir de las experiencias del PNUD en el campo, lo
cual se asume como un aspecto clave de la estrategia corporativa para actuar
como un agente y facilitador de una red internacional de conocimientos.

Recomendaciones

1.

El PNUD deberia responder a la vision de desarrollo del gobierno poniendo
mayor énfasis en el desarrollo humano como un proceso de cambio que va mas
alla de la agenda de los ODM.

El PNUD deberia responder a la necesidad de mejorar la eficiencia en la
implementacion y la coordinacion en el campo con los actores locales,
nacionales e internacionales

El PNUD deberia adoptar una perspectiva a mdas largo plazo para la
implementacion de proyectos y evitar interrupciones abruptas de iniciativas de
apoyo, particularmente en las areas de derechos humanos, transparencia fiscal y
gobernabilidad democratica a nivel local.

Mientras continlie actuando como un agente de desarrollo, el PNUD deberia

diversificar sus interlocutores con el fin de escoger los mejores socios en las
intervenciones. El trabajo en los ODM vy en la reduccion de la pobreza en
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general, deberia ser realizado en colaboracion mas estrecha con el Ministerio de
Bienestar Social y con otros actores relevantes a nivel nacional y local,
incluyendo el sector privado.

El PNUD necesita fortalecer su capacidad de gestion por resultados de
desarrollo, incluyendo un sistema efectivo de monitoreo y evaluacion. La
busqueda de un mayor enfoque; mejor comunicacién interna y sinergia;
optimizacion de recursos; y, alianzas efectivas debe ser planificada
racionalmente. Existe la necesidad de una serie de indicadores que permitan el
monitoreo cuantitativo y cualitativo del trabajo del PNUD y del progreso hacia
los resultados esperados.

Cuando se brinden servicios de apoyo al desarrollo, éstos deben estar
enmarcados en una estrategia clara de cooperacion, ademas de una estrategia de
salida que contribuya al desarrollo de capacidades nacionales y evite crear
relaciones dependientes. Dentro de esta linea de pensamiento, es posible que
sean necesarios nuevos tipos de servicios, los cuales deberan ser negociados con
el Gobierno de Ecuador.
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1. Introduccion

1.1 Antecedentes y Objetivos de la Evaluacion

La Oficina de Evaluacion del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) realiza evaluaciones independientes para valorar las contribuciones del PNUD a
los resultados obtenidos en los paises donde opera. En linea con la decision de la Junta
Directiva del PNUD 2007/24, Ecuador fue elegido para ser evaluado ya que su ciclo de
programacion pluri-anual finaliza al cierre del 2008, y un nuevo documento de
programa de pais necesita ser aprobado. Aunque el ciclo de programacioén comprende el
periodo desde el 2004 hasta el 2008, la evaluacion consider6 un periodo de tiempo mas
largo, el cual incluye los anos desde el 2000 hasta el 2007. Se consider6 un mayor
periodo para tener una mejor comprension del programa para fines de aprendizaje y
responsabilidad institutcional.

La Asistencia Técnica de las Naciones Unidas empez6 a operar en Ecuador en 1956, y
eventualmente se convirtié en lo que se conoce hoy como el PNUD en 1964. El PNUD
ha operado en Ecuador desde entonces, promoviendo el desarrollo humano en el pais.
Como tal, trabaja para eliminar factores que puedan limitar el mejoramiento de las
condiciones de vida, con un enfoque especial en la gobernabilidad democratica, la
reduccion de la pobreza y el desarrollo sostenible.

Las Evaluaciones de Resultados de Desarrollo (ERD) muestran un anélisis critico de los
factores que ayudan y de aquellos que limitan el logro de resultados en areas de interés
para el PNUD. Los aspectos que se enfatizaron en la evaluacion fueron establecidos
durante talleres donde participaron los actores nacionales e internacionales. Estos talleres
tomaron lugar durante la mision exploratoria en Ecuador

La evaluacion fue llevada a cabo por un equipo independiente de consultores, entre julio
y noviembre del 2007. Tuvo los siguientes objetivos:
e Generar conocimiento y lecciones de las experiencias, y hacer recomendaciones

para el siguiente ciclo de programacion del PNUD en el pais.

e Poner a disposicion de las contrapartes del PNUD una evaluacion objetiva de sus
contribuciones del PNUD hacia el logro de resultados de desarrollo.

' Debido a la coyuntura politica de Ecuador en donde una nueva constitucion esta siendo
redactada por la Asamblea Constituyente, la Oficina de Pais del PNUD ha solicitado una
extension del ciclo programatico pluri-anual y el nuevo Programa de Pais (2010-2014) sera
aprobado en el 2009.
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e Apoyar al Administrador del PNUD en asegurar la calidad de las intervenciones
de la organizacion a nivel de pais.

Las contribuciones del PNUD en la promocién del desarrollo humano fueron evaluadas
en base a los resultados esperados, tal como fueron previstos en los documentos del
programa. Sin embargo, la evaluacion también apunto a la identificacion de resultados
no esperados y oportunidades perdidas.

1.2 Metodologia

La evaluacion fue realizada utilizando métodos mixtos, y se basod en los criterios de
evaluacion definidos en los términos de referencia. Las técnicas utilizadas incluyeron
revision de documentos, mapeo y andlisis de actores, entrevistas abiertas y semi-
estructuradas, grupos de enfoque (focus groups), visitas de campo, envio por correo
electrébnico de una encuesta a los coordinadores de todos los proyectos activos, y
validacién de la informacion segun el principio de triangulacion.

Criterios de Evaluacion

» Efectividad, se entiende como la contribucion del PNUD a cambios en el desarrollo,
que estan en la direccion de lo que fue identificado como resultados esperados en el
PROGRAMA DE PAIS. Los resultados no esperados, hayan sido positivos o
negativos, también fueron considerados.

» Eficiencia, se entiende como la transformacién optima de los recursos disponibles en
bienes y servicios.

» Relevancia, se entiende como el alcance en que los objetivos y actividades del PNUD
estan alineados con los retos y prioridades nacionales de desarrollo, y con el mandato
internacional del PNUD.

* Receptividad (adaptabilidad), se entiende como la habilidad del PNUD de responder
al cambio en un contexto altamente dinamico como en Ecuador.

* Sostenibilidad, se entiende como la presencia de condiciones que conducen a la
persistencia y validez a través del tiempo de los cambios que se dieron y los
beneficios generados por la contribucion del PNUD.

Mapeo y analisis de los actores

Uno de los primeros pasos en el proceso de evaluacion fue identificar los actores que
debian ser involucrados en la evaluacion. Con la ayuda del consultor nacional, las partes
interesadas fueron agrupadas en las siguientes categorias: (i) autoridades centrales y
locales; (i) politicos; (iii) ONGs; (iv) sector privado; (v) lideres de movimientos sociales;
(vi) analistas politicos; (vii) iglesia; (viii) militares; (ix) medios de comunicacion; y (x)
agencias internacionales de desarrollo.
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Paralelo a esto y con la ayuda de la oficina de pais, los actores principales y directamente
involucrados con las iniciativas del PNUD fueron identificados. Una referencia cruzada
de estas dos fuentes de informacion resultd en una lista final de las partes interesadas, la
cual fue dividida en informantes clave directamente asociados con las actividades del
PNUD vy en informantes criticos los cuales tienen la capacidad de ofrecer una perspectiva
analitica en temas especificos, aunque estos no estén asociados directamente con las
iniciativas del PNUD.

Muestreo intencional de proyecto

Durante el periodo de evaluacion, el programa del PNUD en Ecuador se implement6 en
mas de 100 proyectos en diferentes areas temadticas y geograficas. Esto impididé una
consistente agregacion cuantitativa de resultados, desde el nivel de los proyectos hasta el
programa de pais como un todo. Por ello el equipo evaluador optd por seleccionar un
numero de proyectos siguiendo la metodologia de muestreo intencional.

El primer paso en seleccionar la muestra fue identificar aquellas areas tematicas y
territoriales, en el programa del PNUD, que fuesen percibidas como prioridad por el
gobierno nacional y por los gerentes del PNUD. Esta pre-seleccion fue validada al
terminar la mision exploratoria en un taller donde asistieron representantes del gobierno
central y local, la sociedad civil, la comunidad internacional y la Organizacién de las
Naciones Unidas. Finalmente, el equipo evaluador, en consulta previa con la Oficina de
Pais, seleccion6 33 proyectos dentro de las areas prioritarias, tratando de lograr un
equilibrio entre la ejecucion nacional (NEX) y la ejecucion directa (DEX), en proyectos
en curso y proyectos cerrados.

Seleccion de visitas de campo

Los criterios de seleccion para las visitas de campo incluyeron los siguientes: La
persistencia de iniciativas de ayuda con un periodo de tiempo que se extendié mas alla
del tiempo de vida del proyecto, lo cual normalmente no es mas de cuatro afos; la
existencia de mas de un proyecto del PNUD en diferentes areas tematicas que son
potencialmente complementarias; y las oportunidades de cooperacion interagencial, en
del marco del proceso de reforma de las Naciones Unidas.

Como resultado, las siguientes areas fueron identificadas: La ciudad de Guayaquil,
donde el PNUD ha cooperado desde 1994 para apoyar la capacidad institucional de la
municipalidad en la gestion y regulacion del desarrollo local ; la ciudad de Cuenca, donde
los proyectos estan siendo implementados para apoyar la gobernabilidad y el desarrollo
economico a nivel local; Las Islas Galapagos, las cuales constituyen un caso tnico en el
mundo desde el punto de vista de conservacion de la biodiversidad y los retos de
desarrollo sostenible, y donde el PNUD ha desarrollado un plan de intervencion a largo
plazo; la zona fronteriza del norte con Colombia, donde un modelo innovador de
cooperacion interagencial estd siendo implementado; y las municipalidades de Pedro
Moncayo y Cayambe, donde el PNUD implementd proyectos para apoyar la
transparencia en el &mbito de la administracion local entre el 2003 y 2004.
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Durante la mision principal de evaluacion, se decidié no conducir una visita de campo a
la frontera del norte. Esta decision fue tomada por razones de logistica para optimizar el
corto tiempo disponible. Sin embargo, el caso de la frontera del norte fue analizado
cuidadosamente a través de revisiones y entrevistas con los representantes del gobierno
central, miembros del equipo de pais de Las Naciones Unidas, y consultores del PNUD
operando en el campo.

Validacion de la informacion

Los datos cualitativos y cuantitativos de las fuentes primarias y secundarias, fueron
triangulados para validar los hallazgos. Por un lado, los datos cuantitativos y documentos
oficiales fueron comparados con percepciones subjetivas; y por otro lado, las
percepciones de los diferentes actores relacionados a un solo tema fueron evaluadas a
través de referencias cruzadas.

1.3 Estructura del informe
Ademés de la introduccion, el informe esta compuesto por tres partes y cuatro anexos:

e La primera parte describe el contexto nacional en términos de retos de desarrollo
y oportunidades, enfatizando el ambiente en donde el PNUD estuvo operando.

e La segunda parte se enfoca en resultados. Luego de una breve descripcion del
programa del PNUD sobre el tltimo ciclo, muestra un analisis de la contribucion
del PNUD a resultados de desarrollo por area temadtica, y discute el
posicionamiento estratégico del PNUD en Ecuador.

e Latercera y ultima parte incluye conclusiones y recomendaciones
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2. Contexto nacional

2.1 Caracteristicas geogrdficas y demogridficas

La Republica de Ecuador cubre 276.840 kilometros cuadrados y comparte sus fronteras
con Colombia y Perti. Su geografia fisica consiste en tres regiones continentales: el area
de la Sierra, la region baja del Amazonas, y la region costera del Pacifico ademas del
archipiélago de Las Galdpagos. Ecuador se encuentra entre los 17 paises del mundo con
los mas altos niveles de biodiversidad.’

El censo del 2001 establecié una poblacion nacional de 12, 200,000 personas, con una
tasa de crecimiento demografico de aproximadamente 1.5 %. El porcentaje mas alto de
la poblacion es de raza mestiza (77.4 %), seguido por blancos (10.46 %), indigena (6.8
%) y Afro-Ecuatoriano (4.9 %). Mas del 94 % de la poblacion esta concentrada en las
tierras altas y la region costera. La urbanizacion ha incrementado significativamente
durante las ultimas décadas y un 61 % de la poblacion actualmente reside en pueblos y
ciudades. Las provincias con la mayor concentraciéon demografica son Pichincha (19.7
%) con la ciudad capital Quito, y Guayas (27.2 %), donde se encuentra Guayaquil, el
puerto principal de Ecuador.

2.2 Contexto Macroeconomico

La economia de Ecuador ha dependido tradicionalmente de la exportacién de productos
primarios. El cacao fue el principal rubro de exportacion entre 1900 y 1925, el banano
entre 1948 y 1970, y el petrdleo desde 1972 en adelante. Desde el 2006, las remesas han
representado la segunda fuente més grande de ingresos después de las ganancias de la
industria petrolera.

Durante la década de los setenta, hubo un incremento acelerado en el crecimiento del
producto interno bruto (PIB) debido a altos precios del petréleo, el cual puso a Ecuador
dentro de la categoria de paises con un ingreso medio.’

Sin embargo, la caida de precios del petréleo ademas de efectos de desastres naturales
tales como los de 1982-1983, el fenomeno del El Nisio y el terremoto de 1987 (el cual
destruy6 el principal oleoducto en el pais y forzé la suspension de la produccion
petrolifera por varios meses) mostrd la fragilidad de la economia ecuatoriana y su
vulnerabilidad a factores externos.

Al final de la década de los ochenta, el pais entr6 en un periodo de alta inflacién y tuvo
dificultades para pagar su deuda externa. Esto llevd a nuevos acuerdos con el Fondo

2 Segtin el Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF).
Banco Interamericano de Desarrollo, Oficina de Evaluacion y Supervision, “Evaluacion
del Programa de Pais de Ecuador 1990-2002”, Washington, DC, 2004.



Monetario Internacional y la adopcion de programas de ajuste estructural. Aunque la tasa
de inflacion se estabilizo alrededor del 50 % durante la década de los 90, hubo una
dependencia continua de ingresos petroleros, mientras que la deuda externa creci6 a 119
% del PIB y los pagos a interés absorbieron un 22.5 % del gasto publico.

La crisis de la deuda fue un factor constante durante los *90. Los pagos a interés fueron
suspendidos en 1993 y la reduccion de la deuda fue negociada en 1994, pero la crisis
financiera de mediados de los 90 impuls6 la intervencion del Banco Central y el cierre de
18 instituciones financieras que tuvieron casi la mitad de los depdsitos de la nacion.
Aunque se tomaron medidas para inyectar nuevos recursos, estabilizar tasas de cambio y
mejorar la credibilidad del sector financiero, las tasas de interés subieron y el capital
saliente se acelerd. Estas medidas llevaron a la dolarizacion de la economia en el 2000,
estimulando la estabilizacion econdmica y el retorno parcial de los depositos, aunque a un
alto costo social.

Los efectos positivos de las medidas de dolarizacion fueron evidentes en el crecimiento
del PIB, el cual creci6 de niveles negativos a mediados de los 90 a un 5.3 % en el 2001,
3.6 % en el 2004 y 4.7 % en el 2005. El crecimiento de la economia dolarizada sin
embargo, no tuvo un impacto positivo inmediato en la tasa de desempleo, el cual se
mantuvo alto en un 10.9 % en el 2001 y un 11.5 % en el 2004, pero éste cayo a un 7.9 %
en el 2005.*

Entre 1994 y 2004, el ingreso total del gobierno central tuvo un porcentaje promedio del
PIB del 16.4 %, con un 5.9 % de éste proveniente de los ingresos del petrdleo; el IVA
incrementd de un 3 % del PIB en 1994 a un 5.7 % en el 2004; los impuestos sobre la
renta incrementaron de 1.4 % a un 3 % del PIB durante el mismo periodo; y las remesas
de los emigrantes crecieron a un promedio anual de 12 % entre el 2000 y el 2006,
representando un 7.1 % del PIB en el 2006; en el mismo aio las remesas representaron
un 23.6 % del valor total de exportaciones en el 2006 y constituyeron casi cinco veces el
valor de la cooperacién internacional combinada que recibié Ecuador en el 2005.°

Los niveles de gasto publico por el gobierno central han subido de un 14 % del PIB en
1994 a un 18 % en el 2004. La mayor parte de esto ha representado gastos corrientes?,
con un 24.6 % a gastos de capital.’

Las tendencias de crecimiento durante los Gltimos afios muestran una direccion hacia la
concentracion industrial con poco incremento en productividad, con la excepcion de
sectores de uso intensivo de capital como la industria del petréleo, la electricidad y el

* Idem.

? Céalculo basado en datos de flujos de ayuda de cooperacion suministrado por el informe,
“Cooperacion hacia el Desarrollo, Ecuador 2005, publicado por el Instituto Ecuatoriano
de Cooperacion Internacional (INECI).

*Torres A, ‘Propuestas Politicas para la Descentralizacion Fiscal’, en ‘Descentralizacion
en Ecuador: Opciones Comparativas’, FLACSO/SENPLADES Yy otros, Quito, Ecuador,
2007, p 21.



agua. La estabilizacion econdmica le ha permitido al pais lograr un superavit neto de
$1,449 millones en su balanza comercial, debido en gran medida a las exportaciones del
petréleo. Por otro lado, la porcidon de la economia que no esta relacionada al petréleo ha
mostrado deterioro, con importaciones que han crecido a un 18.4 % entre el 2000 y el
2006. La necesidad de estabilizar la economia y hacerla menos vulnerable a
fluctuaciones en el precio del petroleo llevo a la creacion del Fondo para la Estabilizacion
del Petréleo en 1999 ©. Posteriormente, el Fondo para la Estabilizacion, Inversion Social
e Inversion Productiva y Reduccién del a Deuda Publica fue establecido bajo la Ley
Orgénica para la Responsabilidad Fiscal, Estabilizacion y Transparencia. Entre el 2006 y
el 2007, ambos fondos fueron modificado substancialmente.

En afios recientes, las condiciones favorables de la economia mundial han contribuido a
una mejoria estable en la situacion macroecondémica de Ecuador. Los altos precios en el
mercado internacional y un dolar en depreciacion han contribuido al mayor crecimiento
de la economia en los ultimos cinco afios. La cuenta corriente de la balanza de pagos
refleja superavit; la inflacion doméstica lleg6 a niveles internacionales en parte debido a
la dolarizacion formal; y el tamafio de la deuda publica se redujo. En el 2007 hubo un
menor nivel de crecimiento debido a una reduccion en la produccion de petrdleo y la
confianza comercial relacionada a la coyuntura politica. El 30 de septiembre del 2007,
Ecuador eligio una Asamblea Constituyente, a cargo de elaborar la nueva Constitucion
del pais.

2.3 Contexto politico e institucional

En 1978, Ecuador fue el primer pais en Latinoamérica en gestionar exitosamente la
transicion de un régimen militar a un estado de derecho basado en un sistema multi-
partidario y de administracion gubernamental descentralizada. La nueva constitucion,
aprobada a través de un referéndum ese mismo afio, fue modificada casi en su totalidad
veinte afios después a través de una Asamblea Nacional Constituyente (1997-1998). A
pesar de estos adelantos, el pais ha tenido que pasar por periodos de inestabilidad politica
durante la ultima década, los cuales han debilitado las capacidades institucionales del
gobierno central y del sector piblico en general. Ha habido siete presidentes entre 1996 y
2007, y el presente Plan Nacional de Desarrollo es el primero en 10 afios. Esta
combinacion de factores ha tenido un efecto en la creacion de politicas, y capacidades de
implementacion y coordinacion.

A pesar de estos factores limitantes, reformas estatales y procesos de liberalizacion de la
economia fueron introducidos durante la Gltima generacion. Debido a la caida de precios
del petréleo y alta inflacion en la década de los ’80, se adoptaron medidas de ajuste
estructural, y programas de compensacion social fueron introducidos a una escala
nacional para amortiguar el impacto de dichos ajustes a segmentos vulnerables de la
poblacion. Entre 1990 y 2002, politicas liberales fueron adoptadas y muchas leyes de
reforma monetaria y fiscal fueron aprobadas, las cuales estimularon una mayor apertura

¢ Creado en 1999 como parte de la Reforma a la Ley de Finanzas Publicas.



comercial. Sin embargo, la implementacion total de estas reformas ha sido parcialmente
limitada por plebiscitos. El proceso de privatizacion no fue logrado en su totalidad, y las
actividades estratégicas — especialmente aquellas conectadas con el petréleo — se
mantuvieron bajo el manejo del Estado. Aunque se introdujeron politicas para liberalizar
el sector publico, muchas no fueron logradas, en parte debido a la inestabilidad politica e
inseguridad institucional durante la Gltima generacion.

En 1993, el sistema de planificacion existente fue modificado y sustituido por una oficina
de planificacion asignada a la oficina del Vice-Presidente de Ecuador y un Consejo
Nacional para la Modernizacion. En el 2007 ambas entidades fueron reemplazadas por el
Secretariado Nacional de Planificacion.

La re-definicion del rol del Estado fue acompafiada por exigencias emergentes para la
descentralizacion y la autonomia regional que fue reflejada en la nueva legislacion: una
Ley Organica para las Municipalidades fue aprobada en 1971, y la “Ley del 15%”
establecid mecanismos para la transferencia de recursos del gobierno central a niveles
sub-nacionales. La constitucion de 1978 declaré a Ecuador como un estado unitario y
descentralizado, reconociendo su diversidad cultural y estableciendo competencias para
la autonomia local. Una nueva constitucion de 1998 estableci6 la administracion
descentralizada del estado, reconociendo la importancia de la participacion ciudadana, e
incluyo6 temas de riqueza y distribucion de ingresos. La legislacion de descentralizacion
del Ecuador no definié tiempos y modalidades para la transferencia de competencias;
sino que se dio a los gobiernos locales y niveles descentralizados del Estado la opcion
voluntaria de asumir tales competencias.

Durante los 90, el movimiento indigena de Ecuador asumi6 un rol decisivo dentro del
panorama politico. En 1990, la Confederacion de las Nacionalidades Indigenas organizo
un levantamiento que llevé a modificaciones en la ley agraria por parte del Congreso. A
esto seguid la creacion del movimiento politico Pachakutik que atrajo otros actores
sociales opuestos a las politicas liberales del gobierno. El movimiento Pachakutik gano 7
puestos en la Asamblea Nacional Constitucional que redactd las reformas
constitucionales de 1998, reconociendo a Ecuador como un Estado pluri-cultural y
multiétnico e incorporando la mayor parte de los derechos de los indigenas reconocidos
en la Convencion 169 de la OIT, la cual fue previamente ratificada por el Congreso
Nacional ecuatoriano.

Entre 1996 y 2002, el pais pas6 por frecuentes crisis politicas, y tres presidentes fueron
depuestos. Pachakutik, la Confederacion de Nacionalidades Indigenas de Ecuador, y los
movimientos sociales urbanos jugaron un papel importante durante este periodo,
uniéndose al gobierno de alianza de Lucio Gutiérrez luego de su eleccion como
presidente en el 2002. Aunque Pachakutik y el movimiento indigena eventualmente
salieron de dicha alianza, fortalecieron su presencia en los gobiernos locales. El
descontento popular con la administracion de Gutiérrez aument6 luego de conflictos con
los 6rganos Legislativos y Judiciales del Estado que llevaron al cese de la Corte Suprema
de Justicia, asi como de los Tribunales Electoral y Constitucional. Fuertes protestas en
las calles contribuyeron a la destitucion de Gutiérrez por el Congreso Nacional en el



2005. El gobierno de Alfredo Palacio (2005-2007) inici6 la recuperacion de las
instituciones judiciales y aunque hubo intentos de convocar a una nueva Asamblea
Nacional Constitucional, éstos fueron revocados por los partidos tradicionales en el
Congreso.

La sucesion de cuatro presidentes entre el 2000 y 2007 y la inestabilidad relacionada
afecto la gobernabilidad democratica. En el 2006, el indice de Desarrollo Democratico
Nacional™ le dio la peor calificacion a Ecuador entre otros 18 paises de la region, con
bajos puntajes en las categorias de Calidad Institucional y Eficiencia Politica, y Ejercicio
del Poder Efectivo para Gobernar. Del mismo modo, las encuestas de gobernabilidad
llevadas a cabo por el Banco Mundial®' pusieron a Ecuador entre los paises de bajo
desempeiio . Sin embargo, una comparacion de indicadores de gobernabilidad entre
1998, 2002 y 2006 (ver figura 1) sugiere mejoras en todas las areas excepto en el control
de lacorrupcion.

Figural. Comparacion de indicadores de gobernabilidad

2% IDD-Lat de Konrad Adenauer Stiftung y Poli en www.idd-latorg; Edicién 2007.htm.
2! Instituto del Banco Mundial, ‘Democracy Matters’, Washington, DC, 2007.
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Desde la eleccion de Rafael Correa como Presidente en el 2007, la Asamblea Nacional
Constituyente ha tenido auge como una prioridad politica. Los asambleistas fueron
elegidos recientemente para redactar las reformas. Este proceso esta acompafiado por los
esfuerzos de la administracion del presidente Correa por fortalecer el rol y la capacidad
de planificacion del Estado y del gobierno central en general.

2.4 Contexto Geo-politico: relaciones fronterizas

Desde los 90, Ecuador ha tenido que enfrentar un conflicto armado con Peru; ha
promovido un Plan para la Frontera del Norte con Colombia; y, en cuanto al Tratado de
Libre Comercio (TLC), aunque las negociaciones no llegaron a un acuerdo, en el 2008, el
congreso de EE.UU. aprob¢ y extendio6 el Acta de Promocion del Intercambio Comercial
y Erradicacion de Drogas (Andean Trade Promocion and Drug Eradication Act 6
ATPDA) el cual ha beneficiado al pais en cuanto al ingreso de algunos productos de
exportacion libre de aranceles por mas de 10 afos.



Las relaciones fronterizas con Pert y Colombia estan basadas en politicas de integracion
y cooperaciéon como una manera de promover el intercambio comercial, didlogo y
prevencion de conflictos. En ambos casos, se estan promoviendo Planes de Desarrollo
Binacional a través de areas de Integracion de Fronteras. Las iniciativas para la
integracion y cooperacion fronteriza con paises vecinos estan en etapas variadas de
progreso. Con Pert los principales obstaculos bilaterales fueron superados con la firma
de los Acuerdos de Paz en 1998, creando condiciones para el desarrollo local y la
integracion fronteriza. Esto ha incrementado el nivel de intercambio comercial de USD$
256 millones en 1999 a USDS$ 1,208 millones en el 2005.%

En el caso de la frontera al norte de Ecuador con Colombia, el proceso de integracion aun
se mantiene en su fase de creacion. Esta region es conocida por su gran potencial de
desarrollo, asi como por los conflictos y desafios que limitan este potencial. Tiene una
“riqueza incalculable” ** en recursos naturales y no-renovables; 7 reservas ecologicas que
comprenden un 25 % de las cuatro provincias fronterizas, y la mayor diversidad étnica y
cultural del pais. Hay oportunidades significativas para expandir el intercambio
comercial y el turismo entre ambas fronteras. Esmeraldas es una de las provincias mas
ricas de Ecuador en recursos naturales, mientras que Sucumbios es la provincia donde se
realiza la explotacion petrolera, y donde se genera el mayor ingreso para el pais.

Estos atributos son contrarrestados por niveles de exclusion social y desigualdad
econdmica que afectan a grandes porciones de la poblacion fronteriza. La pobreza y falta
de acceso a servicios basicos e infraestructura social son mucho mas altas que el
promedio nacional. El costo por el incremento en la produccion resultante de la
dolarizacion de la economia ha debilitado la competitividad y no se considerd la
generacion de empleo en los asentamientos urbanos cercanos a la frontera. La extraccion
de madera y la mineria informal, ademds de la contaminacion de los suelos y el agua
causada por los derrames de petréleo, han dafiado la biodiversidad del area. La presencia
limitada de la ley, instituciones judiciales y de derechos humanos contribuyen a la
inseguridad publica y transparencia limitada en la gobernabilidad.

Esta situacion se agrava por: el narcotrafico, lavado de dinero y otras actividades ilegales;
la presencia permanente de grupos insurgentes en el lado colombiano, donde el 80 % de
la oferta mundial de cocaina se procesa; fumigaciones periddicas con quimicos para
erradicar las plantaciones de coca bajo el “Plan Colombia”, lo cual implica peligros para
el medio ambiente y para la salud; el flujo de refugiados y las personas desplazadas.

El potencial de desarrollo para la region fronteriza del norte de Ecuador — y su
vulnerabilidad a los conflictos y otras amenazas — han hecho de esta area una prioridad

22 Basombrio I, ‘Relaciones Econémicas Ecuador-Per’, en ‘Plan Nacional de Politica
Externa’, PLANEX 2020, p 311.

%3 ‘La Frontera Norte de Ecuador: Evaluacion y Recomendaciones de la Misién
Interagencial del Sistema de las Naciones Unidas en Ecuador’, Julio 2004, p 8.



tanto para el gobierno como parar agencias de cooperacion internacional. Por varios
afios, ha habido consenso en la necesidad de un esfuerzo de planificacion integrado, el
cual pueda tratar con estos retos haciendo explicitamente énfasis en la prevencion de
conflictos.

2.5 Cooperacion para el desarrollo

El decreto ejecutivo No. 611, del 26 de julio del 2000, crea el Instituto Ecuatoriano de
Cooperacion Internacional (INECI) como una dependencia del Ministerio de Relaciones
Exteriores. Las funciones clave del INECI incluyen la coordinacion y supervision de
planes, programas, proyectos y otras acciones de cooperacion internacional y asistencia
econdmica no-reembolsable que estén acorde con las prioridades nacionales y las
politicas de inversion definidas por la oficina de planificacion.

En el 2005, INECI emitid6 un reporte que analizd la relacion entre los flujos de
cooperacion de desarrollo (reembolsable y no reembolsable) y los gastos sociales en
Ecuador®®. Segun el informe, lo que recibié de la cooperacion internacional llegé a ser
un 34 % del presupuesto combinado del gobierno central para los sectores del medio
ambiente, educacion, salud, vivienda, trabajo y bienestar social. Ese afio, Ecuador recibi6
USD§ 595 millones en cooperacion internacional, tanto de fuentes oficiales
(multilaterales y bilaterales) como fuentes no-gubernamentales. De esta cantidad, 61.2 %
correspondidé a préstamos externos y un 36.8 % a fondos no-reembolsables. Como
muestra la figura 2, la cooperacion reembolsable total bajoé de aproximadamente USD$
600 millones en el 2000 a menos de USD$ 400 millones en el 2005, mientras que la
cooperacion no-reembolsable subio de un poco mas de USD$ 100 millones en el 2000 a
mas de USD$ 200 millones en el 2005. Sin embargo, el porcentaje de cooperacion
internacional con relacion al PIB esta bajando en ambos casos.

Figura 2.

24 INECI, ‘Cooperacion para el Desarrollo de Ecuador’, Quito, Ecuador, 2005.



Income resulting from Official and Non-Government
Cooperation, Ecuador: 2000-2005 (% over GNP)
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Los sectores que mds han sido beneficiados por la cooperacion internacional son:
desarrollo local, salud y sanidad, el medio ambiente y los recursos naturales, industria y
comercio, bienestar social, el sector agrario y la gobernabilidad. Sin embargo, varios
paises que han contribuido significativamente a cooperacion no-reembolsable a Ecuador
hasta el 2005 ahora estdn completando sus programas y estdn en el proceso de terminar
sus actividades de cooperacion. Estos paises incluyen: Canada, Holanda y Suiza.

Un hallazgo clave mostrado por el informe de INECI se refiere a la distribucion territorial
de la ayuda internacional, la cual no ha abordado las disparidades de Ecuador. De hecho,
la distribucion de los recursos de cooperacion a nivel provincial indica que la mitad de las
provincias mas pobres de Ecuador no fueron consideradas comparativamente o no se les
dio prioridad por las agencias de cooperacion internacional

El presente gobierno ha enfatizado una politica de soberania nacional y autonomia en su
dialogo con las agencias de cooperacion internacional. Esta politica estd acompanada por
esfuerzos explicitos de fortalecer el rol y la capacidad de las instituciones
gubernamentales en coordinar las actividades de cooperacion internacional. En este
contexto, el gobierno ha identificado tres problemas principales relacionados a las
practicas de cooperacion internacional que requieran atencion: una dispersion excesiva de
recursos el cual estimula la duplicacion de actividades y de otro lado, no toma en cuenta
aquellas areas con mayores niveles de pobreza; falta de coordinacidon e inconsistencias
con las prioridades nacionales; y la delegacion de tareas a agentes de cooperacion
externos, que deberian ser asumidos por el Estado. Estos temas seran discutidos con
mayor detalle en la seccion de este informe dedicado al anélisis del posicionamiento
estratégico del PNUD en Ecuador.



2.6 Contexto socio-economico

El indice de desarrollo humano de Ecuador ha mejorado durante los ultimos 10 afios, de
un 0.734 en 1995 aun 0.772 en el 2005. Actualmente, Ecuador esta catalogado entre los
paises con un nivel medio de desarrollo humano, y estd en la posicion numero 89 entre
177 paises que fueron medidos. A pesar de la tendencia positiva de este indice®®, los
porcentajes nacionales de pobreza y de pobreza extrema medidos por consumo
incrementaron entre 1995 y 1999 pero cayeron subsecuentemente de 1999 al 2006,
llegando a niveles cercanos a aquellos de 10 afos antes (ver Figura 3)

Figura 3.
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Fuente: SIISE-INEC basado en INEC, ECV. Varios afios. En el Segundo Informe Nacional de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, Ecuador 2007

A pesar de las estadisticas descendientes de pobreza, la desigualdad segln el coeficiente
GINI por consumo, incrementd de 0.42 en 1995 a 0.46 en el 2006.

La pobreza y la desigualdad estan ligadas a la geografia, antecedentes étnico-culturales y
el género. Seglin el Segundo Informe Nacional de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), el acceso de mujeres a la educacion ha mejorado, acercandose mucho al
de los hombres. Sin embargo, esto no lleva a una participacion igualitaria en el mercado

** El Indice de Desarrollo Humano (HDI) da una medida de tres dimensiones de
desarrollo humano: viviendo una larga y saludable vida (medido por la expectativa de
vida), la educacion (medida por la alfabetizacion entre adultos y la matriculacion a nivel
de escuela primaria, secundaria y educacion terciaria) y teniendo un estandar de vida
(medido por el PIB per capita el cual esta ajustado por la paridad de poder de compra,
PPP para poder hacer los datos comparables a otros paises).
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laboral: 70.6 % de la poblacion femenina no genera ingresos. El desempleo entre las
mujeres es el doble de los hombres, y las diferencias en ingreso entre hombres y mujeres
con el mismo nivel de educacion estan oscilando entre 20 % y 30 %. También existen
altos porcentajes de violencia relacionada al género. La participacion politica ha
incrementado significativamente, siguiendo el establecimiento de cuotas en las leyes
electorales .

Las tasas de pobreza también muestran disparidades significativas entre los diferentes
grupos étnicos. Segun el ultimo censo, el porcentaje de la poblacion indigena viviendo
en pobreza extrema es casi cinco veces mayor que en el caso de los blancos tal como se
ilustra en la Figura 4.

Figura 4.
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Fuente: SIISE-INEC basado en ECV2005-2006, INEC, En Informe Nacional sobre los ODM, 2007

La persistencia de la pobreza y la desigualdad han estimulado flujos crecientes de
emigracion. Como se notd previamente, las remesas constiuyen una gran fuente de
ingresos para el pais.

En el 2005, Ecuador estuvo en la posicion 20 de 21 paises en la region en gastos sociales
segin la Comision Econdmica para Latinoamérica y el Caribe, con un gasto social per
capita de USD$ 76 comparado con el promedio regional de USD$ 610. Ecuador ocupo la
misma posicion en gastos sociales como porcentaje del PIB (5.7 %)

Durante la ultima década, una iniciativa significativa de reduccion de la pobreza ha sido
el Bono de Desarrollo Humano el cual suministra transferencias monetarias condicionales
a 47.6 % de los hogares dentro del primer y segundo quintiles del indice SELBEN.*

%% «Segundo Informe Nacional sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio’, Ecuador,
Octubre 2007, p 15.
32 Idem, p 57.
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Otras iniciativas importantes incluyen el programa Aliméntate Ecuador, y el Programa
de Alimentacion Escolar, un programa de seguridad alimenticia dirigido a las escuelas.
El primer programa ofrece atencion primaria a nifios de 2 a 5 afios de edad, con un 20 %
de los recursos dirigidos a nifos discapacitados de todas las edades y a personas mayores
de 65. El programa de alimentacion escolar cubre a nifios de 5 a 14 afios. El Programa
de Realimentacion y Nutricion promueve alimentacion adecuada entre infantes de 6 a 36
meses, asi como también a mujeres embarazadas y a madres en lactancia.>

Otros programas importantes de politicas sociales, basados en compensacion en efectivo
como el bono solidario, el bono de emergencia, el bono de los mayores de 65, y el bono
de desarrollo humano, son manejados por el Ministerio del Bienestar e Inclusion Social.

Una Ley de Atencion Gratuita para la Maternidad y la Nifiez fue aprobada en 1994 para
ofrecer servicios de salud gratuitos. Sin embargo, aproximadamente el 65 % de las
mujeres embarazadas con acceso a cuidados de salud han pagado por al menos algunos
de los servicios recibidos durante su embarazo.*

Durante la ultima década, la matriculacion en las escuelas primarias increment6 a un 7 %,
llegando a casi el 91 % de la poblacion meta en el 2006. Esto ha ayudado a reducir la
distancia urbano-rural en asistencia para la educacion primaria de 13 puntos en 1995 a 7
puntos en el 2006. Las politicas educativas actuales favorecen el reclutamiento de
nuevos maestros a través del uso de incentivos de jubilacion y el reclutamiento de 2.27
nuevos maestros por cada maestro jubilado; por lo tanto 1,224 maestros entraron en el
sistema educativo en el 2006. El sistema anterior de requerir contribuciones
“voluntarias” por parte de las familias para cubrir los gastos de manejo de las escuelas
fue eliminado, y los ahorros obtenidos beneficiaran a 990,000 hogares para el 2008

2.6 Contexto ambiental

Ecuador es rico en recursos naturales renovables y no-renovables. Es un productor de
petrdleo importante y, segun el Fondo para la Vida Silvestre (WWF), se encuentra entre
los 17 paises del mundo con los mas altos niveles de biodiversidad. Ademas de la rica
biodiversidad presente en los ecosistemas de tierra firme (las areas de la costa, Los
Andes, los valles inter-andinos, y las tierras bajas del Amazonas), y el mundialmente
conocido archipiélago de Las Galapagos contiene mas de 2,000 especies endémicas.

La economia de Ecuador se ha basado tradicionalmente en la explotacion de recursos
naturales sin las consideraciones de sostenibilidad. Esta dependencia ha contribuido —
tanto directa como indirectamente — a procesos acelerados de degradacion del medio

33 La poblacion pobre que no recibe beneficios vis-a-vis los nifios es de 58.5 %, segun el
“Segundo Informe Nacional sobre los ODM” p 74. Al final del 2006, PAE (Programa
Aliméntate Ecuador) cubri6 a 1, 300,000 nifios con servicios de desayuno y almuerzo
para el 40 % del afio calendario escolar.

4 Segundo Informe Nacional de los Objetivos del Milenio, op. cit. p 187.
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ambiente. La expansion de la frontera agricola hacia areas de alta biodiversidad,
cultivacion extendida del banano y el crecimiento en el sector petrolifero han sido la
principal fuerza econdmica desde los afios *70, han tenido todo un impacto significativo
en el medio ambiente. El “boom” del petroleo ha promovido migraciones hacia las areas
del Amazonas, contaminacion de la tierra y el agua, deforestacion y el conflicto social
creciente entre los nuevos asentados y las comunidades indigenas. Se estima que
1,225,000 hectareas fueron deforestadas como resultado de 994 plataformas petroleras y
su red de carreteras, y que 7,148 barriles derramados de crudo no fueron recuperados
entre 1994 y el 2000. Actualmente, la mayor parte de la region Amazodnica de Ecuador
esta cubierta por contratos de exploracion o de explotacion.

Las tasas anuales de deforestacion oscilan entre 1.7 % (aproximadamente 238,000
hectareas) y 2.4 % (340,000). Menos de 10 % de la madera extraida es obtenida de las
reservas forestales. La Union Internacional para la Conservacion de la Lista Roja del
2006 identifica a 2,180 especies en peligro dentro de Ecuador que estan en peligro debido
a la deforestacion, trafico de especies, y la pesca y caceria desregulada. Actualmente, las
areas protegidas cubren un 19 % del territorio nacional (97 % de las Islas Galapagos).
Esto es menos de la meta nacional de poner un 36 % del territorio de Ecuador bajo
proteccion. Aunque Ecuador produce menos de un 1 % de las emisiones globales del
dioxido de carbono, es vulnerable al cambio climatico. El ultimo fendmeno de E! Nifio
causo aproximadamente USD 3,000 millones en dafios.

El Plan Nacional de Desarrollo del 2007-2010 resalta los siguientes retos como barreras
para la conservacion ambiental y desarrollo sostenible:

Pérdida acelerada de biodiversidad

Deforestacion

Expansion e intensidad del uso agrario de tierras

Extraccion acelerada de los recursos marinos y costeros
Contaminacion ambiental y manejo inadecuado de desperdicios
Contaminacion, deforestacion y conflicto relacionado al petrdleo y la extraccion
minera

Degradacion de los recursos del agua y acceso desigual a las mismas
Efectos y consecuencias del cambio climatico

Extension insuficiente y manejo de areas protegidas

Contflictos relacionados al uso y vision del patrimonio natural

Durante la ultima década, Ecuador paso6 por periodos de inestabilidad politica y cambios
sucesivos de gobierno. Las capacidades institucionales se debilitaron a nivel del
gobierno central y afectaron el desempefio y coordinacién del mismo. La ley 37 del
Manejo Ambiental permitioé el manejo descentralizado del medio ambiente, pero muchos
gobiernos locales no disponen de las habilidades y herramientas para asumir esta funcion.
Como resultado de esta combinacion de factores, a Ecuador le falté un marco consistente
de politicas para el medio ambiente, y la implementacion de politicas ha sido limitada.
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La reciente publicacion del Plan Nacional de Desarrollo del 2007-2010 ofrece la
declaracion de politicas mas completa durante el periodo de esta evaluacion. Su cuarto
objetivo — Un ambiente saludable y sostenible con acceso garantizado al agua, aire y
tierra — contiene las siguientes prioridades de politicas: conservacion y uso sostenible de
biodiversidad; manejo integrado de recursos forestales, gestion integrada de planificacion
de cuencas; desarrollar una respuesta al cambio climatico; desarrollo sostenible y
renovable de energia; consolidar el marco ambiental e institucional y promover politicas
publicas para la sostenibilidad ambiental; prevencion y control de contaminacion;
mejorar la gestion del estado en areas de conflictos socio-ambientales; y reducir el riesgo
publico y la vulnerabilidad a desastres naturales.

Aunque instaladas recientemente, las politicas y acciones de la actual administracion
sugieren un compromiso del gobierno en temas ambientales. El area de Ishpingo
Tambococha Titupuni (ITT), que contiene algunos de los depdsitos de petrdleo mas
importantes en medio de una biodiversidad Unica, ha sido propuesta como una Reserva
Natural con apoyo internacional para compensar las pérdidas por las ganancias por el
petréleo. El Ministerio de Electrificacion y Energia Renovable fue creado recientemente,
y la Agenda Energética del 2007-2011 marca politicas nacionales para el sector.
Inversiones significativas en energia renovable estan tomando lugar en las Islas
Galapagos las cuales tienen beneficios econdmicos y de conservacion. Luego de una
evaluacion critica de la Unidn Internacional para la Conservacion de la Naturaleza, la
cual pudo afectar el estatus de las Galdpagos como un sitio de Patrimonio Mundial
Natural, un decreto ejecutivo fue emitido en el 2007 declarando una emergencia
ambiental en las Galapagos y requiriendo un plan de accion. Desde el 2002, el fondo
nacional CEREPS®, pagado por ingresos de exportaciones del petroleo, ha financiado
cientos de proyectos de infraestructura local, servicios bésicos y conservacion para
compensar por los dafios al medio ambiente causados por la explotacion petrolifera y por
las actividades de mineria.

> “Cuenta especial para la reactivacion Social y Productiva, Desarrollo Cientifico-
tecnologico y estabilizacion fiscal.
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3. Contribucion a resultados de desarrollo

3.1 Descripcion general del programa del PNUD: Movilizacion de
recursos y ejecucion presupuestaria

Ecuador ha sido uno de los paises piloto para el proceso de simplificaciéon y armonizacién
del sistema de Naciones Unidas. El programa de pais fue sincronizado con el Marco de
Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDAF) y el ciclo de
programacion estd armonizado con el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas
(UNFPA) y con el Programa del Fondo de las Naciones Unidas para la Nifiez (UNICEF).

El Documento del Programa de Pais 2004-2008 resume el enfoque programatico del
PNUD en Ecuador de la siguiente manera:

“El programa apoya nuevos esfuerzos del gobierno para reforzar la participacion
ciudadana y el dialogo democratico, combatir la corrupcion, reducir la pobreza y la
exclusion, y reactivar la economia para crear trabajos y riqueza, asi como también
mejorar la seguridad del medio ambiente. Esta articulado alrededor de tres posibles
resultados esperados por UNDAF: (i) reduccion de la pobreza a través de acceso
mejorado a los servicios sociales basicos y el empleo; (ii) gobernabilidad
democratica y transparencia a través de el fortalecimiento de instituciones
gubernamentales y el proceso de descentralizacion; y (iii) un medio ambiente
sostenible a traveés de un acceso equitativo a los recursos naturales.”

Dentro de este marco general, la matriz de resultados del Documento del Programa de
Pais del 2004-2008 presento 23 efectos esperados. El Plan de Acciéon del Programa de
Pais refleja un enfoque mayor con una matriz de 13 efectos esperados. De acuerdo a la
estructura del Marco de Financiamiento Plurianual del 2003-2007 del PNUD, los efectos
estan articulados en alrededor de 13 lineas de servicios y 5 objetivos estratégicos, tal
como se ilustran en la Tabla 1.

Tabla 1. Objetivos del PNUD, lineas de servicio y efectos esperados en Ecuador, 2004-2008

Objetivos estratégicos

Lineas de servicio

Efectos esperados

1. Logrando los ODMy
reduciendo la pobreza
humana

1.1 Monitoreo de la pobreza y seguimiento a los
ODM en el pais

Que las autoridades nacionales incorporen el monitoreo
y reporte de los ODM en sus politicas, ademas de la
creacion de debates sobre temas de desarrollo humano
sostenible.

1.2 Politicas de reforma dirigidas a la reduccion
de la pobreza para lograr los ODM

Que la reduccién de la pobreza sea tomada en cuenta
como prioridad en politicas macroeconémicas y
sociales.

1.3 Iniciativas locales enfocadas en reduccion de
pobreza, incluyendo las micro finanzas

Programas sociales que contribuyan efectivamente a la
reduccion de la pobreza y lograr los ODM.

1.5 Desarrollo del Sector Privado

La expansion de un sector privado competitivo, y de
economia de mercado, basado en principios de
crecimiento sostenible y equitativo.

2. Fomentando la

2.1 Apoyo a politicas para la gobernabilidad

Dialogo nacional promovido para la creacién y fomento
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gobernabilidad democratica

democratica

de un ambiente adecuado para la participacion
ciudadana y el fortalecimiento de las instituciones
democraticas

2.4 Justicia y derechos humanos

Sistema nacional de derechos humanos fortalecido,
acceso a la justicia por parte de grupos vulnerables y
su capacidad de exigir que mejoren sus derechos,
dialogo y mecanismos de participacion para personas
indigenas creado y fortalecido a través del enfoque de
derechos humanos en el desarrollo

2.6 Descentralizacién, gobernabilidad local y
desarrollo urbano/rural

Autoridades locales con un marco efectivo de dmbito
legal y de politicas para la planificacion, manejo y
financiamiento de procesos de desarrollo local

2.7 Reforma a la administracion publica y la anti-
corrupcion

Una reforma a la administracion publica para que
existan servicios publicos eficientes y que respondan a
las necesidades.

Energia y medio ambiente
para el desarrollo
sostenible

3.1 Marcos y estrategias para el desarrollo
sostenible

Una mejor capacidad de las autoridades nacionales y
sectoriales para planificar e implementar enfoques
integrados en el manejo del medio ambiente y
desarrollo de fuentes de energia que respondan a las
necesidades de los pobres.

3.3 Acceso a servicios de energia sostenible

Mayor capacidad de las autoridades locales, grupos
comunitarios y el sector privado en desarrollar
proyectos de energia sostenible.

3.5 Conservacion y uso sostenible de la
biodiversidad

Mejor capacidad de las autoridades locales, grupos
comunitarios y el sector privado en el manejo de
recursos naturales y del medio ambiente.

Prevencion de crisis y
recuperacion

Reduccion de desastres nacionales

Un sistema integrado de manejo de riesgo que lleque a
un nivel operativo, ademas de intervenciones de
respuesta mas relevantes, eficientes y efectivas.

Respondiendo al VIH/SIDA

5.2 Planificacién de desarrollo, implementacion y
respuestas al VIH/SIDA

Construir capacidades a nivel institucional para
planificar e implementar estrategias multisectoriales
que limiten el contagio de VIH/SIDA y puedan mitigar
su impacto socio-econémico.
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La asignacion de los recursos propios del PNUD a la Oficina de pais del PNUD en
Ecuador es muy limitada®. Las contribuciones de donantes bilaterales financiaron una
parte significativa del programa, pero la sostenibilidad financiera de la Oficina de pais
durante el ciclo actual de programacioén dependid en gran medida de la ejecucion de
fondos del gobierno a nivel central y local. Esto subié a un maximo de un 79.2 % del
presupuesto del programa en el 2006. La figura 5 muestra en detalles los recursos para el
periodo entre el 2004 y 2007.

Figure 5. Movilizacion de recursos segun fuente de financiamiento, 2004-2007

Mobilization of resources by source of funding
2004-2007
40000000
30000000
20000000
10000000 —
0 J
2004 2005 2006 2007
H Core 1057571.68 | 1681203.15 | 2507851.53 | 1638672.72
B Government| 15866180.22 | 16558062.68 | 35685890.24 | 5578929.66
Other 2937134597 | 8204315.59 | 6886548.54 | 11625384.93

Fuente: Oficina del PNUD, Ecuador, Octubre 2007.

Bajo la categoria de “otros” en la Figura 5, los recursos del Fondo Global Ambiental
(Global Environmental Fund — GEF) representan mas del 80 % y estan siendo asignados
exclusivamente para iniciativas de desarrollo sostenible.  Esto significa que la
dependencia en fondos del gobierno en areas de reduccion de pobreza y gobernabilidad
democratica es mucho mas alta de lo que se refleja en la figura 5

Un desglose anual de gastos por area tematica y fuentes de financiamiento permite una
vision mas confiable de la situacion en la Figura 6.

% Esto esta relacionado al estatus de Ecuador como pais con un nivel de ingreso medio.

7 La no disponibilidad de datos financieros anteriores al 2004 no permiten un analisis de
las tendencias por un periodo mas largo. La informacion del 2007 sélo incluye recursos
movilizados hasta Septiembre; por lo que, no reflejan los datos de todo el aio.
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Figura 6. Gasto anual por area tematica y fuente de financiamiento

Annual expenditure by thematic area and source of funding
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Fuente: Oficina del PNUD, Ecuador, Octubre del 2007.

Tal como se muestra en la Figura 6, el porcentaje de fondos del gobierno sobre los gastos
de los ultimos cuatro afios oscila entre aproximadamente 72 % y 94 % en el area de
gobernabilidad democratica y entre 72 y 95 % en el area de reduccion de pobreza. En el
area de desarrollo sostenible, nunca excede 15 % y normalmente tiene un promedio de
entre 0.6 % y 8 %.

En general, el patron de gastos no muestra continuidad en las areas temadticas. La
gobernabilidad democratica por ejemplo, cayd de un 58 % en el 2005 a un 28 % en el
2006, y luego subi6 a un 32 % para Octubre del 2007. Variaciones similares pueden ser
observadas en el area de pobreza, la cual cayo de un 31 % en el 2004 a un 19 % en el
2005 y luego subid a un 49 % en el 2006.

Adicionalmente, la distribucion en las areas tematicas no refleja totalmente la relacion
entre el gasto y las actividades sustantivas. Esto se debe a la participacion de la Oficina
de Pais en proveer servicios administrativos para grandes proyectos de infraestructura. La
construccion de un tunel en la ciudad de Quito y un proyecto de modernizacion de la
aviacion civil, los cuales han sido clasificados bajo gobernabilidad democratica y
reduccion de pobreza respectivamente, son dos casos que sirven de ejemplo.

La Figura 7 muestra el gasto anual por area tematica, sin los gastos incurridos por el tunel
y el proyecto de modernizacion de la aviacion civil. Es sorprendente como el area de
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medio ambiente y energia representa una porcion mucho mayor de la inversion total,
reflejando la mayoria del gasto (37 %) en el 2005 y logrando una subida del 1.4 % al 24.1
% en el 2006. La Figura 7 refleja un patron balanceado de distribucion de gastos a través
de varias areas tematicas. Sin embargo las diferencias drasticas dentro de las areas de
gobernabilidad democratica y reduccion de la pobreza son confirmadas.

Figura 7. Gasto Anual por area tematica (sin incluir los proyectos del tinel y
modernizacion de aviacion civil)

Annual expenditure by thematic area
without tunnel and civil aviation projects
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Fuente: Oficina del PNUD, Ecuador, Octubre 2007.

Seglin datos oficiales de ATLAS,® la eficiencia de la Oficina de Pais de Ecuador estd
conforme con el promedio regional de Latinoamérica y el Caribe. En el 2006, los costos
de gestion representaron el 3.9 % del gasto total en comparacion a un promedio regional
del 3.6 %. Esto es mas bajo que el promedio global del 13.2 % para el mismo afio.
Ecuador estd en consonancia con el promedio regional para la entrega del presupuesto
anual, con una ejecucion del 68.8 % de los fondos del programa en el 2006, en

¥ ATLAS es el software de gestion corporativa del PNUD.
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comparaciéon con el promedio global del 70.5 %, y un promedio regional para
Latinoamérica y El Caribe de 59.6 %.*

* Datos extraidos del “Executive Snapshot” de ATLAS el 17 de diciembre 2007. Es
imposible preparar un analisis de tendencias para estos datos, dado que los promedios
para los afios previos al 2006 no estan disponibles y los promedios del 2007 aun no se
han publicado.
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3.2 Contribucion a resultados por drea temdtica

La siguiente seccion evalua las contribuciones del PNUD a los resultados de desarrollo
nacional segin la matriz de resultados del Plan de Accion del Programa de Pais. La
referencia clave para el desempefio del PNUD son los objetivos estratégicos y resultados
esperados en el Marco de Financiamiento Pluri-anual del PNUD. Segn corresponde,
algunos de los resultados esperados han sido agregados, o re fraseados de tal manera que
reflejen mejor el enfoque del programa. Esto se refleja en los encabezados de las sub-
secciones de cada area temdtica. Asi mismo, segun corresponde, el analisis resalta los
resultados no esperados y las oportunidades perdidas.

3.2.1 Gobernabilidad democratica

3.2.1.1 Retos y Prioridades Nacionales

El Ecuador ha pasado por una serie de crisis econdmicas, desastres naturales y un
conflicto con el Perti desde la década de los ’80. Esto ha resultado en alta inestabilidad
politica y una crisis casi permanente de gobernabilidad democratica. El Ecuador ha
tenido cuatro Presidentes distintos y un alto indice de rotacion del personal en los
diferentes ministerios de Estado y otras instituciones claves entre el 2000 y el 2007. La
crisis de gobernabilidad culmind con la salida de los miembros de la Corte Suprema de
Justicia durante el gobierno del Presidente Lucio Gutiérrez, lo cual desencadend a su vez,
la salida del mismo Presidente y un escepticismo hacia el Congreso Nacional por haber
legitimado esta medida inconstitucional. Salvaguardar el estado de derecho y las
instituciones nacionales del Estado en un marco democratico constituyeron los mayores
retos nacionales durante este periodo.

Otros retos incluyeron la descentralizacion y la gobernabilidad democrética local. Por un
lado, a pesar de las transferencias financieras del gobierno central, las administraciones
locales no siempre tuvieron las capacidades y herramientas necesarias para asumir de una
manera efectiva las nuevas responsabilidades de gestion derivadas del proceso de
descentralizacion. Por otro lado, aun existe una necesidad de consolidar los mecanismos
institucionales para la participaciéon ciudadana, asi como también una necesidad de
mejorar la habilidad de los ciudadanos de articular propuestas, negociar y dar
seguimiento a politicas publicas en el contexto local.

3.2.1.2 Enfoque programdatico del PNUD

Dentro del contexto descrito anteriormente, el PNUD se enfoco en fortalecer las
instituciones nacionales y en apoyar procesos de consulta nacional entre el Estado y la
sociedad civil. Paralelo a esto, el PNUD apoyo el fortalecimiento del gobierno local y
promovié la democracia participativa a nivel local. En el marco de la
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descentralizacion, el PNUD se enfoco en dos lineas principales de intervencion:
mejorar la eficiencia de autoridades locales en regular el desarrollo urbano y rural; y
en desarrollar y consolidar mecanismos institucionales para la participacion
ciudadana en la gestion publica, como una manera de profundizar la democracia.

3.2.1.3 Contribuciones y limitaciones en el desemperio del PNUD

La evaluacion encontrd buenas practicas en el area de gobernabilidad democratica, tal
como el rol del PNUD en la restauracion de la Corte Suprema de Justicia. Esto ha
sido ampliamente reconocido como un ejemplo de como el PNUD y las Naciones
Unidas pueden optimizar el uso de su reputaciéon de neutralidad para mediar entre
instituciones en conflicto, ayudando a un pais a evitar una crisis constitucional y
preservar el estado de derecho.

El apoyo del PNUD a didlogos entre la sociedad civil y el Estado y hacia la participacion
politica de grupos marginados también fueron iniciativas importantes en apoyo a la
gobernabilidad democratica. Los miembros de la sociedad civil que fueron entrevistados
indicaron que los diadlogos y los procesos de consulta apoyados por el PNUD
influenciaron indirectamente el disefio de politicas sociales, tales como el Plan de
Educacion de 10 Afios. La falta de seguimiento y de implementacion de acuerdos que se
dieron en dialogos entre el Estado y la sociedad fue atribuida a la inestabilidad politica e
institucional y no fue vista como un fracaso en el proceso de dialogo per se, el cual fue
percibido como efectivo en fortalecer los movimientos sociales y en reconocer a nuevos
actores.

El PNUD también se ha involucrado en un numero de iniciativas importantes en apoyar
los derechos humanos y el acceso a la justicia; entre las iniciativas clave cabe mencionar
el apoyo a la formulacion e implementacion del Plan Nacional de Derechos Humanos y el
apoyo a la Oficina del Defensor del Pueblo para un mayor acceso al sistema de justicia y
la proteccion de los derechos humanos; la ERD confirmé la relevancia de estos esfuerzos
y de un numero de otros proyectos que no son mencionados aqui. Sin embargo la
evidencia disponible muestra resultados mixtos. La evaluacion del proyecto de apoyo a
la introduccion de tecnologia de informacién y comunicacion en las oficinas de la
Defensoria del Pueblo resalta la contribucion del PNUD en cuanto a crear una
oportunidad de mayor eficiencia del sistema judicial, pero no analiza los efectos del uso
de estas nuevas tecnologias y su efectividad para los derechos humanos.

La evaluacion del proyecto conjunto entre el PNUD y OHCHR en la implementacion del
Plan Nacional de los Derechos Humanos, resalta problemas de comunicacion y
coordinacion entre las dos entidades, tanto a nivel administrativo como sustantivo,
afectando negativamente en el cumplimiento de los objetivos del proyecto. La mayoria
de los participantes consultados tanto en el gobierno como en la sociedad civil, sefialaron
la necesidad de tener un mayor enfoque estratégico y mayor continuidad en implementar
los programas y proyectos del PNUD, existe una percepcion generalizada de que las
estrategias y acciones del PNUD no siempre fueron consistentes en relacion a temas tales
como la participacion social, procesos de didlogo, derechos humanos y grupos
minoritarios tales como los grupos indigenas y los afro-descendientes.
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En relacion a la descentralizacion y gobernabilidad local participativa, la evaluacion
encontrd resultados mixtos. El apoyo dado a la ciudad de Guayaquil para desarrollar
capacidades locales para el manejo del desarrollo urbano fue identificado como una
buena practica. Sin embargo, también hubo limitaciones en esta area tematica. La logica
detras de la seleccion de prioridades tematicas y territoriales en la implementacion del
programa no siempre fue clara o articulada en documentos de programacion. La
relevancia con el desarrollo humano en la participaciéon del PNUD con gobiernos locales
fue a veces cuestionable, por ejemplo, en el caso de la participacion del PNUD en
grandes proyectos de infraestructura tales como el Tunel de Quito’.

La mision estratégica de mediano a largo plazo y la continuidad de actividades son
puntos débiles en la implementacion de programas del PNUD. Adicionalmente, las
sinergias en el campo, junto con otras agencias de cooperacion internacional, dentro y
fuera del sistema de Naciones Unidas, fueron menos que Optimas en algunas ocasiones.
Las diferentes lineas de intervencion relacionadas con gobernabilidad local —
especificamente el fortalecimiento de capacidades de gestion institucional y desarrollo de
metodologias y marcos legales para la participacion ciudadana — fueron dispersas, no
articuladas y sin un enfoque integrado. Esta combinacion de factores limit6 la
consolidacion de procesos y la efectividad del programa en apoyar la descentralizacion y
fortalecimiento de la gobernabilidad democratica local. En al menos un caso, la
evaluacion encontrd que el PNUD contribuy6 a resultados que no fueron consistentes con
las intenciones originales del programa, contribuyendo de facto al rechazo de
mecanismos de participacion y descentralizacion del gobierno municipal. La
municipalidad de Pedro Moncayo es un caso a mencionar y abordado mas adelante en
este capitulo.

Estado de derecho v el fortalecimiento de instituciones democraticas

En el apogeo de la crisis de gobernabilidad entre el 2004 y 2005, el PNUD y la
Oficina del Coordinador Residente jugaron un rol decisivo en restaurar el estado de
derecho en Ecuador. Luego de la destitucion del Presidente Gutiérrez, el gobierno del
Dr. Alfredo Palacio y el Congreso Nacional buscaron restaurar la normalidad
institucional dentro del 6rgano judicial al invitar a las Naciones Unidas, la Comunidad
Andina de Naciones y la Unidon Europea para monitorear la seleccion de nuevos jueces
de la Corte Suprema.

El Departamento de Asuntos Politicos del Secretariado de las Naciones Unidas, en
consulta con el Coordinador Residente de las Naciones Unidas en Ecuador, La Oficina
Regional del PNUD para Latinoamérica y El Caribe, la Oficina del PNUD para la
Prevencion y Recuperacion de Crisis , la Oficina del Alto Comisionado para los
Derechos Humanos y el Relator Especial de la ONU sobre la independencia de Jueces
y Abogados, aprobaron la iniciativa bajo la coordinacion del Coordinador Residente
de la ONU en Ecuador. Una misioén inicial que tuvo lugar en marzo del 2005 por el
Ponente Especial de la ONU sobre la Independencia del 6rgano Judicial, encontrod
defectos constitucionales en el despido y reemplazo de miembros de la Corte

? El caso del tinel es discutido en mayor detalle en la seccion de servicios de apoyo de
cooperacion y desarrollo de capacidades nacionales.
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Suprema, del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo Electoral, por parte el
Congreso Nacional. Para garantizar la transparencia del nuevo proceso de seleccion
de magistrados se organizé un Comité Evaluador compuesto por la ONU, la
Organizacion de Estados Americanos (OEA), la Comunidad Andina de Naciones
(CAN), y actores de la sociedad civil nacional, tales como la Red de Justicia. La
estabilidad democratica fue fortalecida con la instalacion de los nuevos miembros de
la Corte en Noviembre del 2005, durante una ceremonia a la que asistieron el
Secretario General de la Organizacion de Estados Americanos, el Secretario General
de la Comunidad Andina y el Sub-Secretario General de las Naciones Unidas para
Asuntos Politicos, entre otros.

El Coordinador Residente de la ONU y la oficina del PNUD en Ecuador fueron
instrumentales en liderar y coordinar el proceso, asi como también en dar apoyo
metodologico para el andlisis de escenarios, con la participacion de una amplia gama
de actores de partidos politicos, la sociedad civil, el sector privado y los medios de
comunicaciéon. El Gobierno de Espafa, a través de la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional, proporciondé apoyo financiero para los procesos de
consulta.

Mayores capacidades institucionales para la gestion de desarrollo urbano vy rural: El
caso de Guavaquil

La ciudad de Guayaquil es un buen ejemplo de contribuciones efectivas del PNUD al
fortalecimiento institucional ligado a la gestion urbana de Ecuador. El PNUD coopera
con la ciudad desde 1994, en un marco de una alianza estratégica con la municipalidad y
con UN-Habitat. El objetivo fue el de fortalecer las capacidades institucionales de la
municipalidad para promover y regular el desarrollo local. Esta asociacion ha sido
efectiva y ha resultado en mayor cobertura y acceso a los servicios sociales basicos en las
areas urbanas marginadas, entre otros resultados. Segun el informe de los ODM, la
pobreza extrema, de acuerdo al Indice de Necesidades Basicas No Atendidas (Unmet
Basic Needs Index)'’, se ha reducido de aproximadamente un 23 % en el 2001 a un 19 %
en el 2006. Todos los actores entrevistados en Guayaquil — incluyendo a trabajadores
municipales, representantes de la sociedad civil y el sector privado — creen que la
municipalidad ha mejorado considerablemente en su habilidad de responder a los retos de
crecimiento en el area metropolitana, y reconoce la contribucion del PNUD y de UN-
Habitat, en tres areas clave: La articulacion de las diferentes unidades que comprenden la
municipalidad; la capacidad técnica y financiera para incrementar la cobertura y acceso a
necesidades basicas, y el posicionamiento estratégico de la agenda de los ODM.

10 E] fndice de Necesidades Basicas no Cubiertas mide la pobreza mas alla del consumo.
Captura condiciones de infraestructura y es complementado a través de indicadores de
dependencia econdmica y asistencia escolar. Segun esta metodologia de medicion, un
hogar se considera pobre si no es una casa hecha con materiales adecuados, si carece de
servicios sanitarios y suministro de agua, si tiene un nivel muy alto de ocupantes, si el
grado de dependencia econdémica es alto y cuando uno de los nifios de edad apta para
asistir a la escuela, no asiste a clases.
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En este contexto, una de las contribuciones estratégicas ha sido la de dar apoyo en la
vinculacion del catastro urbano con el registro de propiedad inmueble, el cual ha
proporcionado una base para un sistema efectivo de informacion social y para la
preparacion de un plan regulatorio para la ciudad. Ademas de dar informacion
georeferenciada, el enlace de los mapas catastrales con el registro de propiedades ha
generado certeza juridica de la propiedad inmueble, legalizando a mas de 1,600
propiedades en areas urbanas hasta la fecha, e incrementando los ingresos municipales a
través de los impuestos prediales. Esto ha permitido liberar recursos para mayor
inversion social. El Cuadro 1 ilustra las contribuciones producto de la asociacion entre el
PNUD y UN-Habitat.

Cuadro 1. PNUD - UN HABITAT: Resultados de una alianza exitosa
Puntos importantes en la contribucion del PNUD y UN HABITAT en Guayaquil, Ecuador.

e La demarcacion de los limites entre la propiedad privada y la propiedad publica facilit6 la
planificacion e instalacion de infraestructuras para servicios sociales basicos y aéreas urbanas
marginales.

e La certeza juridica de las propiedades fue un paso importante para la inclusion econémica de
las familias de escasos recursos. El titulo de propiedad sirve como prueba legal para el bono
de vivienda, y de esta manera permite inversiones periddicas para mejorar las condiciones de
las viviendas, y también constituye una posible garantia de acceso a crédito en el sistema
privado formal.

e Enlazando los mapas catastrales y el registro de propiedad en un sistema integrado de
informacion ha contribuido a crecientes ganancias provenientes de los impuestos sobre
inmueble. Segun datos de la oficina de finanzas de la municipalidad de Guayaquil, la
eficiencia de recaudacion (entiéndase esta como el acuerdo entre lo que deba ser recolectado y
lo que realmente se recolecta) varié entre 91 % y 99 % entre el 2000 y el 2007. Segtn la
misma fuente, las ganancias provenientes del impuesto sobre inmueble tuvieron un
incremento sostenido durante el mismo periodo. Tanto la oficina de finanzas como la de
catastro reconocieron la importancia del enlace entre el estudio y el registro de propiedad para
los propositos descritos, asi como también el papel clave que jugaron el PNUD y UN
HABITAT

e La preparacion del informe de los ODM y su validacion con la sociedad civil juntaron a
actores locales alrededor de un ejercicio concreto. Esto contribuyd en posicionar la agenda de
los ODM en el debate publico y el fortalecimiento de las capacidades institucionales,
incluyendo conocimientos para la recoleccion y analisis de datos, asi como también la
comunicacion interna y coordinacion entre diferentes unidades dentro de la municipalidad.

e El Departamento de Accién Social y Educacion fue creado en la municipalidad en base a un
modelo institucional disefiado con el apoyo del PNUD. El departamento fue establecido para
disefiar programas de implementacion municipal en las aéreas de desarrollo social y
educacion con un presupuesto asignado centralmente. Segln la oficina de finanzas de la
municipalidad, el presupuesto del Departamento de Accion Social y Educacion ha
incrementado durante los Gltimos cuatro afios de un 2.5 % del presupuesto municipal total en
el 2003 aun 5.1 % en el 2007.

Un factor clave en la efectividad de las contribuciones del PNUD fue el establecimiento
de una Unidad de gestion de Proyectos, la cual fue eficazmente integrada a la
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municipalidad. Esta Unidad se gan6 la confianza de sus contrapartes, y pudo responder a
sus requerimientos de una manera flexible y sin perder de vista las metas del proyecto.
La unidad también fue instrumental en optimizar la sinergia entre el PNUD y UN
HABITAT. Los funcionarios de la Municipalidad han indicado que el compromiso
asegurado al firmar el acuerdo de cooperacion con el PNUD representé una garantia de
previsibilidad de financiamiento y un elemento de continuidad en el proceso. Esto no se
percibe como un resultado de las contribuciones financieras del PNUD,” sino como un
resultado de haber establecido un compromiso con una organizacioén internacional de
trayectoria.

A pesar de estos logros, aun existen retos, especialmente relacionados a la sostenibilidad
de los resultados. La sostenibilidad financiera no representa un motivo de inquietud, y la
municipalidad puede contar con una masa critica de capacidades instaladas para operar.
Las inquietudes estan relacionadas mas bien a la necesidad de consolidar los mecanismos
de comunicacion y coordinacion dentro de la municipalidad. Esto sera aun mas
necesario en el caso de cambios politicos en la administracion municipal, los cuales
pueden darse en las proximas elecciones. Un factor clave para el éxito de este proyecto
fue la continuidad del proceso, facilitado por la estabilidad politica del gobierno local.
En este aspecto, el PNUD no tuvo que enfrentar los mismos retos de adaptarse a los
cambios drasticos en el gobierno tal como ocurrid en otros contextos.

Algunos de los entrevistados indicaron que la transicion politica prevista luego de las
proximas elecciones municipales, podria beneficiarse considerablemente de una
evaluacion profunda de la experiencia en la gestion urbana de Guayaquil. Dicha
evaluacion podria llevarse a cabo bajo el auspicio de las Naciones Unidas para ganar la
credibilidad de una evaluacion imparcial. Las lecciones aprendidas (positivas o
negativas) de tal evaluacion podrian complementar la transicion con una vision mas alla
de divergencias politicas municipales y nacionales. Se perderia una oportunidad
importante al no responder a este llamado, no s6lo para acompafiar una transicion politica
en la municipalidad, sino también para garantizar el legado institucional del PNUD.

Cabe destacar que la mision ERD no encontréd ningiin documento que evidencie la
existencia de un monitoreo sistematico del programa por parte la oficina del PNUD en
Quito, a pesar de las recomendaciones de una evaluacion del proyecto hecha por un
consultor independiente en el 2004 y comisionada por la propia Oficina del PNUD en
Ecuador. Aunque la cooperacion proporcionada ha contribuido a resultados positivos, la
falta de memoria institucional en este proceso podria limitar seriamente el aprendizaje y
la replicabilidad, més alld de experiencias individuales de aquellos que estuvieron
involucrados directamente en el proyecto.

Propiciando un ambiente para la participacion ciudadana en el contexto de la
descentralizacién

% Segun los datos brindados por la oficina del PNUD en Quito, la contribucion del
PNUD fue menor de un 10 % del total: la contribucion financiera del PNUD fue de USD
546,114 mientras que la contribucion de la municipalidad fue de USD 6, 145,894.
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Este componente de la estrategia del PNUD en Ecuador durante el periodo de la
evaluacion fue implementado principalmente a través del programa “Municipios
Transparentes”, con un presupuesto de USD$ 100,000. Un tercio del presupuesto fue
financiado por la Comision Civica Ecuatoriana para el Control de la Corrupcion y dos
tercios por el PNUD. EI programa tuvo una duraciéon menor a un afio — la primera fase de
cuatro meses y la segunda de seis meses — entre el 2002 y 2004. Dentro de este periodo,
el programa intent6 promover y consolidar la gestion municipal participativa en cuatro
municipalidades® y sobre la base de estas experiencias, formular un modelo para una
gestion municipal transparente a ser diseminada y aplicada a nivel nacional. A pesar de
la existencia de un documento el cual sistematiza el programa en términos generales, la
evaluacion no encontr6 evidencias de un modelo de gestion municipal desarrollado o
apoyado por el PNUD, ni tampoco diseminado a nivel nacional.

Las actividades del programa consistieron en desarrollar servicios de apoyo a la
cooperacion'! y asistencia técnica para el disefio participativo de planes de desarrollo
locales. El PNUD también fue instrumental en cuanto a fortalecer los mecanismos
institucionales para la participacion ciudadana, tales como el Consejo de Desarrollo Local
y las Juntas Parroquiales.

El equipo de evaluacion condujo una visita de campo en Pedro Moncayo, una de las
municipalidades en donde una nueva administracion fue elegida. En el nuevo contexto
politico, hubo un rechazo de los mecanismos institucionales y marcos legales para la
democracia participativa que fue asignada e implementada con el apoyo del proyecto. EIl
PNUD fue claramente percibido como un aliado politico de la Gltima administracion que
podria apoyar a las Juntas Parroquiales y al Consejo de Desarrollo Local en oposicion a
las autoridades elegidas. Uno de los entrevistados justifico este argumento de la siguiente
manera:

“La asistencia técnica fue abruptamente interrumpida... (y)...la participacion se
hizo demasiado politica, y el Consejo de Desarrollo fue percibido como la
maxima autoridad, al punto de que el Alcalde fue visto solo como un actor mds
entre muchos, y cuyo poder como una autoridad elegida fue des-legitimada...”

Este es un caso importante que merece ser analizado para el aprendizaje institucional. La
inquietud expresada por el entrevistado coincide con los comentarios hechos por varios
analistas consultados en la capital. En su opinion, el reto de ampliar y profundizar la
democracia esta en la busqueda de complementariedad entre la representacion y la
participacion, en vez de una dicotomia entre las autoridades elegidas y los representantes
de la sociedad civil. Ellos perciben esta vision dicétoma como aquella que caracteriza
frecuentemente la actitud de la cooperacion internacional, y corre el riesgo de crear
barreras en vez de apertura en las relaciones entre el Estado y la sociedad.

%3 pedro Moncayo, Cayambe, Esmeraldas y Rumifiahui.
' Se refiere a la provision de servicio administrativo para la compra de bienes y
servicios.

27



La experiencia en Pedro Moncayo también demuestra que cuando el PNUD se dirige a un
gobierno local con propuestas para aprovechar las ventajas de la conjuncion politica sin
una vision y un compromiso de largo plazo, puede comprometer su imagen de
imparcialidad, neutralizar sus ventajas comparativas, y hasta contribuir a resultados que
no estén en linea con lo que fue la intencién inicial. Este caso resalta la necesidad de una
mayor atencion a las transiciones politicas y mayor flexibilidad para adaptarse a las
exigencias a nivel local. También resalta la necesidad de mayores esfuerzos para
establecer alianzas estratégicas con otras agencias de cooperacion que puedan
complementar o reforzar las iniciativas del PNUD.

3.2.2 Logrando los ODM y reduciendo la pobreza humana

3.2.2.1 Retos y prioridades nacionales para lograr los ODM

Los costos generados por desastres naturales, crisis financieras y la dolarizacion de la
economia no han sido distribuidos equitativamente dentro de la sociedad. Segun el Plan
de Desarrollo Nacional del 2007-2010, entre 1990 y el 2006 solo los hogares con
ingresos mayores (representados en el 20 % de la poblacion con mayores ingresos) no
experimentaron una caida en ingresos per capita, mientras que el 80 % enfrento
reducciones a nivel de ingresos.” La estabilizacién econdmica ha sido lograda a un alto
costo para las clases sociales mas vulnerables y los sectores productivos de pequefia y
mediana escala, tal como fueron reflejados en la incapacidad del mercado laboral en
absorber la demanda de ingreso.

En este contexto, el fortalecimiento de la capacidad nacional de monitorear la pobreza y
la desigualdad y disefiar politicas adecuadas, se convirtié en un reto importante. Por un
lado, la implementacién eficaz de politicas sociales establecidas fue vista como un factor
critico en reducir la pobreza y la desigualdad;y, por otro, la equidad fiscal y transparencia
de la administracion fue instrumental en el financiamiento del desarrollo sostenible. Del
mismo modo, la expansion del sector privado, particularmente la pequeiia y mediana
empresa, se convirtid en prioridad para dar fin a la dependencia de las exportaciones de
productos primarios y promover un crecimiento mas equitativo.

3.2.2.2 Enfoque programdatico del PNUD

El PNUD se enfoc6 principalmente en actividades a nivel de politicas, dirigidas hacia el
posicionamiento de los ODM en el debate publico y fortaleciendo las capacidades
institucionales. Mas actividades a nivel de campo, como el apoyo a las pequeias y
medianas empresas, e iniciativas de desarrollo econdmico local, constituyen un area
emergente de intervencion.

3.2.2.3 Contribuciones y limitaciones en el desemperio del PNUD

" SENPLADES, ‘Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010: Planificando para la
Revolucion Ciudadana’, Quito, Ecuador, 2007.
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Las mayores contribuciones del PNUD en esta area estan relacionadas al posicionamiento
de los ODM en la agenda publica y en el fortalecimiento de las capacidades
institucionales para el monitoreo sistematico de la pobreza y planificacion para el
desarrollo. Sin embargo, la ausencia de una vision a mediano y largo plazo y de
estrategias de salida gradual puede comprometer la sostenibilidad de los resultados
logrados.

El apoyo a los servicios para pequefias y medianas empresas en proyectos de desarrollo
local integrado es un area emergente de intervencion y, como tal, demasiado temprano
para evaluar su efectividad. Sin embargo, su relevancia tematica para el pais es
ampliamente reconocida. Ejes transversales, tales como temas de género, estan incluidos
en los informes de los ODM aunque no muy bien en otras iniciativas.

Posicionamiento de los ODM, monitoreo de pobreza v capacidades de planificacién

El Decreto Ejecutivo 1619 para la reduccion de la pobreza, aprobado en el 2004, llevo a
dos procesos independientes: la preparacion del primer informe de avance de los ODM; y
una serie de procesos de consulta enfocados en el presupuesto estatal y en el disefio y
aprobacion de un Pacto Fiscal para la reduccion de la pobreza, asi como también politicas
para lograr los objetivos previstos.

El primer informe nacional de los ODM fue preparado en el 2005 con la participacion
activa de INECI, varias organizaciones bilaterales y todas las agencias del Sistema de la
ONU lideradas por el PNUD, agrupagos todos en la Mesa para la Reduccion de la
Pobreza. El proceso fue liderado por el Centro de Investigaciones del Milenio; mismo
que fue creado en el 2005 e integra actores del ambito de la administracion publica,
universidades nacionales y la cooperacion internacional.™® Es un centro para la
diseminacion de los ODM, enfocado en la produccion de informacion y metodologias
para el monitoreo de la pobreza y establecimiento de prioridades para politicas publicas.

Luego de completar el primer informe de los ODM en el 2005, la estrategia del PNUD se
centrd en la preparacion de informes de los ODM provinciales y municipales. >' El
Centro de Investigaciones del Milenio estuvo a cargo del disefio de metodologias e
indicadores adaptados a los contextos locales, asi como también programas de formacion
para desarrollar capacidades locales de compilaciéon de datos y andlisis estadistico.
Paralelo a esto, el segundo informe nacional de los ODM se completd en Octubre del
2007 con el apoyo del Sistema de las Naciones Unidas bajo el liderazgo del PNUD. Este
segundo informe, se centrd6 en gran medida en la base de datos generada a nivel
provincial. En este aspecto, localizar los ODM fue una estrategia efectiva para fortalecer
capacidades locales de planificacion y resaltar las desigualdades territoriales en el marco

%0 A través de un acuerdo entre el Secretariado Técnico del Frente Nacional, el Consorcio
de Consejos Provinciales de Ecuador, La Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales,
y el PNUD, dentro del marco del Secretariado Nacional para los ODM.

° A través de dos proyectos asociados, informes provinciales sobre los ODM son
preparados en Pichincha, Manabi, Azuay, Bolivar y Los Rios, ademds de Guayaquil.

29



nacional. En el Plan Nacional de Desarrollo publicado en el 2007, los ODM forman el
marco de referencia que debe guiar la cooperacion internacional.

La metodologia desarrollada y diseminada durante la preparacion del informe de los
ODM se usa actualmente como base de los esfuerzos de planificacion y diagndstico
locales. Estos han generado una base de datos confiable en un pais que ha tenido muchas
limitaciones en esta area. Los informes producidos han sido utilizados por universidades
y por los medios y han contribuido a la concienciacion de temas relacionados con la
democracia y el desarrollo humano en la agenda publica. Algunos funcionarios
gubernamentales, que tienen un rol apel importante en la Secretaria Nacional para
Planificacion y el Desarrollo (SENPLADES) fueron parte del equipo que preparo el
informe de los ODM. Recientemente, el PNUD apoy6 la formulacion del actual Plan
Nacional de Desarrollo, que representa la primera definiciéon oficial de prioridades
nacionales a mediano plazo en mas de una década.

Mayor transparencia fiscal

Una de las prioridades definidas en uno de los documentos del programa del PNUD fue
la contribucién a la transparencia fiscal y control social sobre la administracion publica.
El PNUD, con la cooperacion de UNICEF, movilizo recursos y apoy6 la creacion del
Observatorio de Politica Fiscale (OPF). El OPF es una organizacién no-gubernamental
que promueve la diseminacion de una cultura fiscal, estimula la transparencia y
monitorea las cuentas publicas. A través de la diseminacion periodica de articulos,
boletines y analisis de datos financieros, el OPF se ha posicionado como un punto de
referencia para los medios, el mundo académico y para la sociedad en general. El
estatuto legal del OPF fue aprobado formalmente por el gobierno, indicando la relevancia
y apropiacion nacional de la iniciativa.

Cuando la mision de evaluacion visitd el pais, el PNUD, en consultas con el Banco
Mundial y la Agencia Alemana de Cooperacion Técnica (GTZ) ya estuvo definiendo una
estrategia de salida para terminar gradualmente el apoyo financiero al OPF. Dicha
estrategia es necesaria para garantizar tanto la continuidad de las actividades previstas
para el 2008 como la existencia del OPF, una iniciativa que hasta ahora ha probado ser
efectiva y relevante. La mision evaluadora también encontré6 que UNICEF ya se habia
distanciado del OPF para poder apoyar otra iniciativa llamada Lupa Fiscal®®

Expansion de un sector privado competitivo, de economia de mercado v basado en
principios de crecimiento sostenible v equitativo

Esta es una 4area de enfoque estratégico. Sin embargo, la evaluacién no encontrd
evidencia de un apoyo significativo del PNUD a la expansion del sector privado en
Ecuador — claramente basado en principios de crecimiento equitativo y sostenible —
durante el periodo de la evaluacion.

%% La Lupa Fiscal es una instancia dirigida exclusivamente hacia una evaluacion detallada
de la contabilidad publica, y no para la promocion de la cultura fiscal en un sentido mas
amplio, como lo es OPF.
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La modernizacion de la aviacion civil, en donde el PNUD ha estado involucrado
solamente como administrador del presupuesto, ha permitido al sector de las aerolineas
del Ecuador estar acorde con los estandares internacionales; situacion que ha permitido
realizar vuelos directos a Estados Unidos y ciudades importantes en Latinoamérica. Esta
situacion representa una oportunidad importante para el Ecuador en cuanto a participar
en la economia regional y global. Sin embargo, los enlaces entre esta operacion y los
principios de crecimiento equitativo no son evidentes y no se expresaron en documentos
programaticos 6 en informes de monitoreo o evaluacion. El tema clave esta relacionado
con la relevancia de tal iniciativa vis a vis el mandato del PNUD. Este tema sera tratado
en mayor detalle en este capitulo.'

Recientemente, el PNUD de Ecuador ha participado en un programa de apoyo a una
agencia local de cooperacion en la ciudad de Cuenca — una de las tres ciudades mas
grandes del pais — y algunas ciudades mas pequeiias. Esta iniciativa forma parte del
programa ART GOLD, en gran parte financiado por el Gobierno espaiol. El programa
ART GOLD es una linea innovadora de intervenciones que reine a actores publicos y
privados alrededor de iniciativas de desarrollo econdémico. La relevancia de esta
iniciativa es reconocida por todos los entrevistados. En el momento de esta evaluacion,
no fue posible analizar la efectividad de estas iniciativas de desarrollo local porque aun
estdn en una etapa incipiente. Sin embargo, durante las visitas de campo, estuvo claro
que la contribucion de los Voluntarios de las Naciones Unidas es percibida por los
productores locales como altamente efectiva en la transferencia de conocimientos. Sin
embargo, la falta de un sistema de monitoreo de resultados en la unidad del PNUD a
cargo del programa, no ayuda a establecer una conexion entre el apoyo a las empresas
locales y resultados emergentes en términos de crecimiento equitativo y sostenible.

Oportunidades perdidas

A pesar de las contribuciones positivas en el monitoreo de la pobreza, las capacidades de
planificaciéon y abogacia para los ODM y el desarrollo humano, hubo algunas
oportunidades perdidas que limitaron el apoyo del PNUD en el logro de los ODM.
especificamente, el hecho de que el PNUD no estableci6 enlaces con los ministerios que
estuvieron directamente relacionados en la lucha contra la pobreza, tales como el
Ministerio de Inclusion y Bienestar Social, el cual es responsable de las politicas de
reduccion de la pobreza y programas de compensacion.

Las diferencias en el enfoque de las distintas iniciativas de apoyo a la transparencia fiscal
promovida por el PNUD y UNICEF sugieren que la coordinacion y las sinergias entre
estas dos agencias podria ser mejor.

Los entrevistados del gobierno nacional, del gobierno local y de la sociedad civil
perciben una competencia entre PNUD y UNICEF para ganar espacio en areas tematicas,
instituciones gubernamentales y territorios. A pesar de varias peticiones, UNICEF fue la

12 . .. .
Ver la seccion sobre desarrollo de servicios de apoyo y desarrollo de capacidades
nacionales para informacion adicional.
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unica agencia en el sistema de la ONU con la cual el equipo evaluador no pudo reunirse
durante la misién de campo.

Otra oportunidad para una participacion mas efectiva en la reduccion de la pobreza se
relaciona con las iniciativas de apoyo a trabajadores emigrantes. Hasta ahora, su
contribucion econdmica al desarrollo nacional no ha sido considerada dentro de politicas
publicas ni se se le ha dado atencidon sistemdtica por parte de la cooperacion
internacional. Recientes intentos del gobierno y del PNUD en tratar esta materia,
muestran que estd entrando lentamente en la agenda publica, pero ain estad en una etapa
incipiente.

3.2.3 Energia y medio ambiente para el desarrollo sostenible

3.2.3.1 Retos y prioridades nacionales para el desarrollo sostenible

Ademas de conservar la biodiversidad en las Galdpagos, Ecuador se enfrenta con retos
ambientales en tierra firme — principalmente relacionados con la sostenibilidad de la
explotacion del petroleo y el avance de la frontera agricola en el Amazonas.

Las politicas y acciones de la presente administracion, aunque fueron instaladas
recientemente, sugieren un compromiso del gobierno en temas del medio ambiente. El
area de Ishpingo Tambococha Tiputini, la cual contiene uno de los depositos de petroleo
mas importantes en medio de una biodiversidad tUnica, ha sido propuesta como una
reserva natural, con el apoyo internacional para compensar las pérdidas por las ganancias
provenientes de la industria del petréleo. El Ministerio de Electrificaciéon y Energia
Renovable fue creado recientemente, y la Agenda Energética 2007-2011 sefiala las
politicas nacionales para el sector. Inversiones significativas en energia renovable se
estan haciendo en las Islas Galapagos las cuales tienen beneficios econdmicos y de
conservacion. Luego de que una evaluacion critica de la Unidén Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza, pusiera en duda el estatus de las Galapagos como sitio de
Patrimonio Mundial, un Decreto Ejecutivo emitido en el 2007 declaré la emergencia
ambiental en las Galapagos, requiriendo un plan de accion. Desde el 2002, el fondo
nacional CEREPS, financiado con ganancias de las exportaciones de petroleo, ha
financiado cientos de proyectos locales de infraestructura, servicios basicos y proyectos
de conservaciéon para compensar por dafios al medio ambiente causados por las
actividades de mineria y la explotacion de petroleo.

3.2.3.2 Enfoque programatico del PNUD en el desarrollo sostenible

Las actividades del PNUD en el area de desarrollo sostenible se enfocaron principalmente
en la conservacion de las Islas Galapagos y apoyo a un nuevo modelo de gestion para el
desarrollo sostenible del archipié¢lago. Soélo recientemente las iniciativas de apoyo a la
conservacion ambiental y el desarrollo sostenible en la zona continental han logrado
mayor auge.
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3.2.3.3 Contribuciones y limitaciones en el desemperno del PNUD

El mayor logro y el resultado mas tangible en las actividades del PNUD relacionadas al
medio ambiente es la reduccion de amenazas a la biodiversidad en las Islas Galapagos a
través de la erradicacion y el control de especies invasoras. Los resultados del proyecto
en las Islas Galdpagos atn estdn emergiendo. Estos incluyen: la creacion del primer
fondo global permanente para el control de especies invasoras; y, la instalacion de redes
de energia renovable, las cuales tienen el potencial de reducir significativamente el
consumo de combustibles fosiles, limitar las emisiones de carbono, y reducir las
amenazas al medio ambiente que provenienen de los derrames de petrdleo.

La efectividad de las iniciativas del PNUD en energia y el medio ambiente es desigual y
apunta a problemas de sostenibilidad. Entre la poblacién local, hay una preocupacion en
el aspecto socio-econdmico, debido a que estan recibiendo un tratamiento secundario en
comparacion a temas del medio ambiente, los cuales estdn siendo apoyados por agencias
de cooperacion internacional. Otros factores que limitan la efectividad y la sostenibilidad
de las iniciativas incluyen problemas de coordinacion entre los donantes y las
contrapartes, la eficiencia y flexibilidad de los proyectos, la debilidad de las instituciones
locales y los factores externos tales como el turismo y la pesca, los cuales funcionan en
detrimento de la conservacién de los ecosistemas en el archipiélago.

Apovyo a Instituciones Ambientales v la generacion de un portafolio nacional de
proyectos para el medio ambiente

El PNUD brind6 apoyo al Ministerio del Medio Ambiente en el desarrollo de una vision
estratégica y en la identificacion de criterios de seleccion para aprobar proyectos que
actualmente forman el portafolio nacional para el medio ambiente. EIl proyecto
ECU/99/017, Estrategia Ambiental para el Desarrollo Sostenible, trabajo de cerca con la
Unidad de Gestion y Monitoreo del Ministerio para formular el Plan para la Restauracion
Ambiental y Social, el cual establece estrategias y actividades para tratar la degradacion
de los ecosistemas, riesgos a la salud humana, y conflictos sociales resultado de las
actividades de explotacion de petroleo y mineria. El plan trata temas de género, etnicidad
y participacion social y de alianzas estratégicas como componentes transversales.
Productos importantes relacionados al Plan para la Restauracion Ambiental y Social
incluyen guias para el disefio de proyectos ambientales en el marco de la planificacion
nacional, planes de accion y un Manual de Operaciones para la Unidad de Gestion y
Monitoreo.

Uno de los entrevistados resumio las contribuciones del PNUD de la siguiente manera:
“El PNUD ha brindado apoyo a ideas. Ha ayudado mds a través de la
participacion que a través de la observacion. Nos ofrecio sus capacidades sin
imponer agendas... . Nos ha ayudado en la preparacion de estrategias de

intervencion en el resto del pais... .”

La preparacion del Plan para la Restauracion Social y Ambiental ha contribuido
indirectamente a la aprobaciéon de mds de USD 50 millones para proyectos de
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restauracion, entre el 2005 y 2006. Estos recursos provienen de una cuenta nacional
especial para la reactivacion economica y el desarrollo cientifico el cual es financiado a
través de ganancias de las actividades del petroleo. El PNUD también brindé apoyo a la
estrategia del Ministerio del Medio Ambiente para obtener fondos del GEF. Algunos de
los proyectos actuales®’ fueron identificados durante talleres apoyados por el PNUD.

Aunque ain hay espacio para mejorar la coordinacion con los donantes, es importante
resaltar el papel clave del PNUD en crear la Mesa de Donantes para las Islas Galapagos,
la cual ha sido instrumental en brindar apoyo coordinado al Servicio de Parques
Nacionales de las Galdpagos —la principal institucion gubernamental para proteger los
fragiles ecosistemas y biodiversidad de Galapagos. El SPNG ha sufrido historicamente
altos indices de rotacion a nivel gerencial debido a una falta de criterios transparentes y
de procedimientos para sus nombramientos. En un esfuerzo conjunto con el BID y
USAID, en el 2006 el PNUD brindé apoyo técnico al gobierno Ecuatoriano para la
seleccion y nombramiento del nuevo Director, mediante un proceso competitivo, basado
en méritos profesionales y nivel de competencia; lo cual, ayud6 a una mayor estabilidad
institucional.

Conservacion de la biodiversidad y desarrollo sostenible en las Islas Galapagos

El archipié¢lago de las Galdpagos es reconocido mundialmente por su biodiversidad y
comprende mas de 2,000 especies endémicas. EI gobierno establecio el Parque Nacional
Galapagos en 1959 con el proposito de conservar el ecosistema de las islas, y fue
proclamado Area de Patrimonio Mundial por la UNESCO en 1978 y calificado como
reserva de la biosfera en 1984. Actualmente, un 97 % del area terrestre de la provincia
Galéapagos es area protegida y existe también, una reserva marina.

Sin embargo, la conservacion de los ecosistemas de las Galapagos esta amenazada por
una combinacion de factores. Entre éstos esta: el crecimiento descontrolado de
migracion (la poblacion ha incrementado de 1,346 en 1950, a 18,640 en el 2001);*® el
turismo; y, la introduccion de mas de 780 especies exdticas de plantas y animales, de las
cuales 17 son consideradas especies invasoras y peligrosas para las especies en peligro
del Archipielago®. Adicionalmente, existen impactos negativos ligados a la pesca y al
contrabando ilegal de especies protegidas. Segun evaluaciones recientes llevadas a cabo
por la Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN), existe un
proceso de degradacion, tendencia que provocd la declaracion de la UNESCO del riesgo
de perder el estatus de Patrimonio Mundial, asi como también, un decreto ejecutivo del
gobierno central que declard un estado de crisis ambiental en las Islas Galapagos. El
turismo internacional es el motor economico de las Islas Galapagos, produciendo el 68 %

%7 Estos incluyen, el proyecto del GEF ‘Adaptacion al Cambio Climético a Través del
Manejo de Aguas’ y ‘Reserva de la Biosfera Yasuni’ financiado a través del fondo de los
ODM, con una contribucién de USD 4 millones.

%8 Datos de censo brindados por INECL

% Documento de proyecto ECU/00?G031, ‘Control de Especies Invasoras’.
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del ingreso provincial entre 1999 y el 2005 y brindando empleo a un quinto de la
poblacién econémicamente activa.”

El PNUD ha generado resultados mixtos en sus proyectos dirigidos a conservar la
biodiversidad y el desarrollo sostenible en las Galapagos. Se pudo ver resultados
positivos en una serie de campafias piloto para el control de especies invasoras, las cuales
se llevaron a cabo en seis islas y resultaron en la erradicacion de doce especies de plantas
y animales. Estas iniciativas fortalecieron las capacidades institucionales del Parque
Nacional Galapagos, el cual es ahora capaz de implementar de una manera autonoma,
campanas de caza por aire y tierra. Un plan de largo plazo para el control de especies
invasoras con indicadores de linea de base fue adoptado por el Parque Nacional. Las
campanas también crearon conciencia acerca de la importancia de tal control a través de
la creacion de un Comité Interinstitucional para el Manejo de Especies Invasoras, el cual
participd en campafias de control junto con el Parque y la Fundacion Charles Darwin.
Adicionalmente, aunque el Programa de Pequefias Donaciones del GEF no haya generado
resultados visibles a nivel macro — debido al enfoque en pequefias iniciativas a nivel
comunitario — muchos entrevistados reconocieron el éxito del programa en incorporar
sistemas sostenibles para el manejo de recursos naturales en procesos de desarrollo
comunitario. El Programa de Pequeiias Denaciones ha sido ademas el eslabon principal
entre el PNUD y las poblaciones indigenas y rurales durante el periodo de la evaluacion.

El proyecto Iniciativa Galapagos 20/20 del PNUD produjo lineamientos estratégicos con
recomendaciones para fortalecer la gobernabilidad local, el control de la inmigracion
ilegal, generar turismo alternativo, y revitalizar los sectores productivos a través de
créditos e inversiones publicas. Sin embargo, hubo poca participacion de actores locales
en este proyecto con base en Quito. Adicionalmente el proyecto, apoyando al Instituto
Nacional para Galapagos ha sido afectado por las limitaciones de su disefio, una lenta
ejecucion con una asistencia técnica inconsistente, y poca atencion a los requisitos para
capacidades institucionales. Una reciente evaluacion recomendo el re-disefiar proyecto
para poder hacer viable su continuidad. ' Sin embargo, otro reto que enfrenta el PNUD
es la necesidad de aumentar los periodos actuales de ciclos de proyectos de tres a cinco
afios para poder enfocarse en resultados a mediano y largo plazo y fomentar la
sostenibilidad de los resultados. Hasta ahora, la Mesa Redonda de Donantes no ha
podido generar mejoras tangibles en la coordinacion o impacto de los proyectos.

3.2.4 Respondiendo al VIH/SIDA

3.2.4.1 Retos nacionales y prioridades en responder al VIH/SIDA

La tasa de infeccion del VIH/SIDA en Ecuador creci6 de un 0.8 por cada mil personas en
1990 a un 10.6 por cada mil personas en el 2005 con un fuerte incremento en el nimero
de mujeres afectadas.” La creacion de una amplia red institucional descentralizada para

7 Datos brindados por INECI en el 2006.

"I Observaciones basadas en la “Evaluacion a Mediano plazo del Proyecto 0041869,
PROINGALA, 2007, y ‘Informe Final del Proyecto 0046628: Galapagos 20/20°.

34 ‘Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010”, p 125.
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programas de prevencion y tratamiento, mas alla del sector salud, es critica en responder
a este reto. Esto implica una revision de la actual legislacion, incluyendo temas de
derecho al trabajo de personas infectadas con VIH/SIDA y medidas contra la
discriminacion.

3.2.4.2 Enfoque programadatico del PNUD

La intervencioén del PNUD en esta area se enfocoo en fortalecer la capacidad institucional
del Ministerio de Trabajo en movilizar recursos hacia una respuesta coordinada de la
epidemia. La estrategia del Proyecto de Respuestas Multi-Sectoriales al VIH/SIDA — en
un trabajo conjunto con el Ministerio de Salud y el Ministerio de Trabajo — combina
actividades de prevencion, tratamiento, capacitacion, comunicacion, igualdad de género y
derecho al trabajo.

3.2.4.3 Contribuciones y limitaciones en el desemperio del PNUD

Las iniciativas del PNUD apoyaron al Ministerio de Trabajo en su compromiso con los
derechos de los trabajadores infectados con VIH. En el 2005, el Ministerio firmé un
acuerdo con el PNUD enfocandose en el VIH/SIDA dentro del marco de derechos del
trabajo. Materiales de capacitacion acerca del VIH SIDA; asi como, directrices para el
Consejo Nacional del Trabajo y para el sector empresarial fueron producidos..
Actividades de lucha contra la discriminacion en el sector laboral también fueron llevadas
a cabo y resultaron en la aprobacion del Acuerdo Ministerial No. 00398, el cual penaliza
a los empleadores que exigen prueba de estatus VIH/SIDA como un requisito para
trabajar, o que desestimen a individuos que sean VIH-positivo.

Un importante resultado producido por el Ministerio de Salud con la contribucion del
PNUD es el Plan Nacional Estratégico Multi-Sectorial para el 2007-2015. EIl Plan es el
resultado de un proceso de consulta con mas de 300 delegados de gobiernos centrales y
locales, organizaciones no-gubernamentales, organizaciones sociales y grupos que estan
siendo directamente afectados por el VIH/SIDA.

Un resultado indirecto de las contribuciones del PNUD vy el trabajo de abogacia es la
Escuela para Promotores y Respuestas al VIH/SIDA, el cual trata la epidemia, los
derechos laborales de personas infectadas y disefio de proyectos. La escuela esta dirigida
a gobiernos locales, compafiias privadas y organizaciones no-gubernamentales.
Actualmente trabaja con 35 municipalidades y 3 gobiernos provinciales. Cinco
ciudades aprobaron ordenanzas municipales en temas de VIH/SIDA, y las
municipalidades de Quito y Guayaquil estan actualmente implementando sus propios
programas de VIH/SIDA.
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3.2.5 Ejes Transversales

Los documentos de programacion del PNUD Ecuador mencionan la promocion de
igualdad de género, el desarrollo de capacidades nacionales, la promocion de alianzas
para resultados y la reformas de las Naciones Unidas como ejes transversales a todas las
iniciativas.

3.2.5.1 Género y etnicidad

Los informes nacionales y locales de avance hacia los ODM realizados durante el periodo
de la evaluacion proporcionan datos socio-econdémicos clasificados por género y etnias,
mostrando atencion a temas de diversidad e igualdad de género yproporcionando. Dos
informes de ODM se enfocaron exclusivamente en los grupos indigenas y Afro-
Ecuatorianos. El PNUD también tuvo un papel de liderazgo en establecer y coordinar el
Grupo Técnico Interagencial en temas indigenas y en establecer un Comité de Consejeria
y Consulta entre las organizaciones indigenas y el UNCT. Si bien se reconoce estas
importantes iniciativas, cabe mencionar que aun hay espacio para mejoras en el disefio e
implementacion de una estrategia consistente y sistematica para apoyar a grupos
minoritarios con una vision de largo plazo.

En el 2007 el PNUD inici6 un esfuerzo interagencial de la ONU en Ecuador para
preparar un conjunto de herramientas para transversalizar el enfoque de género en todas
las iniciativas de cooperacion; en la misma linea, el tema de género estéd siendo integrado
en los programas de respuesta al VIH/SIDA y en iniciativas de desarrollo econdomico
local. Estas son iniciativas dignas de mérito, pero aun estdn en la etapa inicial. Para ser
efectivas, requeriran de esfuerzos continuos y de atenciéon en todos los niveles de la
gestion del proyecto.

Mas alla de estos informes, la evaluacion no encontr6é evidencia de igualdad de género
que esté siendo integrada en el programa.

3.2.5.2 Servicios de apoyo al desarrollo y fortalecimiento de capacidades nacionales

La necesidad de las instituciones estatales en cuanto a garantizar la continuidad de sus
programas y operaciones ha producido una fuerte demanda de los servicios
administrativos del PNUD, definidos a nivel corporativo como servicios de apoyo al
desarrollo. La inestabilidad politica y la debilidad institucional que caracterizd el
contexto nacional durante el periodo de la evaluacion requiri6 en muchos casos, el apoyo
externo para garantizar la eficiencia y la transparencia de la administracion publica. El
PNUD respondio a estas demandas nacionales de una forma eficiente, y al mismo tiempo
encontrd en este tipo de servicio una formula para garantizar su sostenibilidad financiera
en un contexto de recursos propios limitados.
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Al brindar apoyo al Ministerio de Educacion, el PNUD combind efectivamente la
administracion de recursos del gobierno con asistencia técnica y con una estrategia de
salida efectiva, contribuyendo a una mayor capacidad institucional del Ministerio y a un
incremento en la cobertura de la educacion basica. El Cuadro 2 muestra los aspectos
clave de esta contribucion y de los resultados obtenidos.

Cuadro 2. Combinando servicios de desarrollo con desarrollo de capacidades institucionales: La
contribucion del PNUD al programa Educacién Basica para Todos.

Limitaciones de presupuesto para incrementar el nimero de maestros de acuerdo a la creciente poblacion
de estudiantes limitaban la cobertura de la educacion basica en Ecuador. En el 2004, cuando el programa
Educacion Bésica Para Todos fue lanzado, el sistema de educacion publica tuvo un gran numero de
maestros en edad de jubilacion y cuyos salarios estaban a nivel maximo, en concordancia con la escala
salarial existente. La razon entre los salarios maximos y el salario inicial fue de aproximadamente 1 a 2.5.
Por lo tanto la creacion de incentivos de jubilacion representaba una medida esencial para liberar recursos
para la contratacion de nuevos maestros. Sin embargo, la aplicacion de esta medida implicaba retos
técnicos y politicos: por un lado el sindicato de maestros era dudoso en aceptar los incentivos,
principalmente debido al miedo que estas propuestas no fueran reales y a dudas en cuanto a los tiempos y
modalidades para los desembolsos; por otro lado, disefar y aplicar procedimientos administrativos de pago
eficientes fue un reto técnico para el Ministerio de Educacion. En este contexto, el Ministerio de
Educacion solicitd asistencia técnica al PNUD, cuya principal linea estratégica de intervencién incluyo:
apoyo al disefio de una plataforma de negociacion entre las partes interesadas para definir la cantidad,
tiempos y procedimientos para desembolsar los incentivos, pero sin la participacion directa del PNUD en la
negociacion; apoyo al disefio administrativo de procedimientos de desembolso; y procesamiento del primer
pago de incentivos para probar y refinar los procedimientos disefiados antes de transferir toda la
responsabilidad administrativa al Ministerio.

La capacidad del PNUD de encontrar nuevas soluciones y la competencia técnica de su personal fueron
evaluadas positivamente por las contrapartes nacionales. Del mismo modo, el compromiso y eficiencia del
personal administrativo del PNUD fue reconocido como un factor clave en la implementacion del sistema
de incentivos: su éxito en procesar pagos por mas de USD 16 millones en un solo dia disip6 cualquier duda
por parte de los maestros. Durante todo el proceso, el PNUD trabajé en cooperacion estrecha con el
Ministerio de Educacion. Esto le permiti6 al ministerio asumir una responsabilidad directa por administrar
el proceso en el futuro. Este primer experimento, conducido en el 2006, resultd en 1,900 nuevos maestros
en el sistema educativo para el 2007 el cual incluyd 1,458 nombramientos de centros de educacion
preescolar con el fin de lograr el objetivo de universalizar el primer afio de educacion general basica.

En el 2007, hubo un incremento en el nimero de maestros que aceptaron la jubilacién voluntaria, y el
ministerio administr6 todo el proceso con completa autonomia, asi demostrando la sostenibilidad politica y
técnica del sistema de incentivos y de los resultados logrados con el apoyo del PNUD.

Si bien el caso arriba mencionado se reconoce como una buena practica y como modelo
de referencia para este tipo de intervencion, la ERD identifico iniciativas cuya relevancia,
y efectividad para contribuir al desarrollo de capacidades nacionales para una
administracion transparente y eficiente puede ser mejorada, asi como la sostenibilidad de
los beneficios generados. En los servicios de apoyo brindados a los gobiernos locales se
encontraron resultados mixtos. Como ejemplo, esta la administracion de los proyectos
Trolebus® en las ciudades de Quito, Guayaquil y Cuenca. En estos proyectos, el PNUD
tuvo un papel importante en procesos de compras, facilitando el intercambio de
experiencias con otras ciudades de Latinoamérica donde el mismo sistema ya se habia
implementado, y brindando acceso a expertos internacionales para la asistencia técnica.

>7 Un sistema de trenes ligeros utilizados para el transporte urbano.
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El PNUD combin6 su capacidad de movilizar conocimiento con la provision de servicios
administrativos transparentes y eficientes.

Sin embargo, es importante mencionar que la falta de una estrategia de desarrollo de
capacidades para mejorar la eficiencia y transparencia administrativa de los gobiernos
locales no resolvid su situacion de dependencia de organismos internacionales o del
gobierno central para la administracion de proyectos similares en el futuro.
Particularmente compleja fue la participacion del PNUD en un gran proyecto de
infraestructura en la ciudad de Quito. En este caso, el PNUD acepto la oferta de la
municipalidad de administrar la compra de bienes y servicios requeridos para construir un
tunel para el transito vehicular con un presupuesto de mas de USD 40 millones. La
participacién en este proyecto trajo como consecuencias serios problemas legales y
administrativos que requirieron de negociaciones complejas para evitar un arbitraje
internacional y llegar a un mutuo acuerdo entre las partes. Aunque la dimension
administrativa no es el foco de esta evaluacion, el manejo de los riesgos inherentes, el
hecho de que la participacion del PNUD no estuvo enmarcada en una estrategia mas
amplia para fortalecer las capacidades administrativas de la municipalidad, y la
relevancia de tal proyecto frente a la mision del PNUD siguen siendo preguntas abiertas y
objeto de reflexion critica dentro del PNUD vy entre sus socios

Una situacion distinta ocurrié en el caso de apoyo del PNUD al Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (IESS). ElI PNUD empez6 brindando asistencia técnica para
administrar un préstamo del BID. Inicialmente la intervencion del PNUD fue parte de un
marco mas amplio del programa de reforma del Seguro Social. Estos esfuerzos iniciales
contribuyeron al re-disefio de procesos institucionales, creando oportunidades para mayor
eficiencia del IESS. En noviembre del 2001 el Tribunal Constitucional de Ecuador
declar6 la inconstitucionalidad de varios articulos de la ley de Seguro Social, lo cual
detuvo el proceso de reformas. En esta etapa, fue disefiada una segunda fase del
programa de apoyo al [ESS que practicamente resulto en servicios administrativos para
la compra de bienes y servicios.

Una evaluacion de este programa, comisionada por la Oficina de Pais, declara que

“...de lo que ha sido posible establecer en este momento de su desarrollo, el
programa no esta siendo apoyado por una declaracion estratégica expresada
en un plan de accion que sirva como punto de referencia para su
implementacion.”"

Esta afirmacion fue confirmada por las entrevistas conducidas durante la ERD. Si bien el
rol del PNUD en facilitar la continuidad de actividades institucionales fue reconocido, se
puso en duda si parte de su mision es la de sustituir funciones institucionales nacionales
sin una estrategia mas amplia y clara para el fortalecimiento sostenible de dichas
instituciones.

1 “Evaluacion de Proyecto ECU/00/002°, p 7.
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3.2.5.3 Coordinacion de la ONU

La coordinacién de la ONU en Ecuador se basa en la “metodologia de Agencia lider” la
cual ha sido operacional a través de una serie de arreglos de coordinacidén puestos en
marcha en el 2004. La metodologia de agencia lider se funda en el principio de que la
coordinacion es la responsabilidad de todas las agencias, aun cuando el sistema de
coordinacion sea administrado por el PNUD; en este marco, una agencia es designada
para liderar la coordinacion de la ONU, con el apoyo activo de la Oficina Coordinador
Residente, en cada una de las areas clave de UNDAF y de los ODM. El liderazgo se basa
en los mandatos de cada agencia y sus ventajas comparativas. La mision ADR encontrd
una percepcion general entre los entrevistados que las alianzas del PNUD y coordinacion
dentro del Sistema de Naciones Unidas ha mejorado durante el periodo bajo revision; lo
cual, estd vinculado a la habilidad reconocida del Coordinador Residente de generar
espacio para el didlogo y la coordinacion sin imponer una agenda mientras se preservan
las identidades de cada organizacion involucrada. La metodologia de agencia lider ha
sido critica en el apoyo coordinado que el Sistema de las Naciones Unidas suministro
para la formulacion de los dos informes de los ODM a nivel nacional, seis a nivel
provincial y dos a nivel municipal, asi como en apoyo a la formulacion del Plan Nacional
de Desarrollo.

Durante el periodo de evaluacion, el Sistema de las Naciones Unidas, bajo el liderazgo
del Coordinador Residente, ha respondido de una manera coherente a las solicitudes
provenientes del gobierno para contribuir a evitar efectos desencadenantes del conflicto
interno armado en Colombia. En el 2004, luego de una solicitud del Gobierno de
Ecuador, una mision interagencial de la ONU visit6 el area de la frontera entre Ecuador y
Colombia para evaluar la situacion e identificar posibles areas de intervencion. La
mision prepard un informe proponiendo las siguientes lineas de accion: la preparacion de
un Plan Especial para la Frontera del Norte; reducciéon de pobreza e iniciativas de
seguridad de alimentos para la poblacion local; provision de servicios de necesidades
basicas; proteccion al medio ambiente; derechos humanos y la administracion de la
justicia; ayuda humanitaria y asistencia a refugiados; y control de actividades ilegales. El
informe estuvo acompafiado por la creacion de un Grupo Temadtico Interagencial para
coordinar la planificacion e implementacion de actividades bajo el liderazgo del PNUD.
El Grupo Temadtico Interagencial estuvo formado por: FAO, UNHCR, PAHO/WHO,
WFP, UNFPA, UNICEF, UNIFEM, y UNESCO. Estos esfuerzos de coordinacion
resultaron en la aprobacion del Programa para la Paz y el Desarrollo de la Frontera Norte
de Ecuador, en el 2005.

El Programa para la Paz y el Desarrollo de la Frontera Norte de Ecuador intenta romper
el patron de intervenciones fragmentadas que ha caracterizado al sistema de la ONU en el
pasado. Actualmente, este programa constituye un esfuerzo hacia la coordinacion y
planificaciébn en conjunto y representa un paso importante en cuanto a fortalecer la
coherencia del sistema de las Naciones Unidas.

40



La estrategia de implementacion del Programa de Paz y Desarrollo para la Frontera Norte
de Ecuador est4 basada en tres fases:

1. El desarrollo de un marco efectivo para la coordinacion inter-institucional
(2005-2006).

2. Apoyo para construir una vision politica (2006-2007) a través del Plan
Ecuador y una propuesta para un plan binacional, dos documentos que han
sido adoptados recientemente por la SENPLADES y por el Ministerio de
Relaciones Exteriores.

3. Implementacion de politicas para generar resultados a nivel local, las cuales
estan actualmente en fase de activacion.

El programa empez6 sus iniciativas en el 2005 con una estrategia de mediano y largo
plazo, enfocandose en tres niveles de politicas: bi-nacional, nacional y gobernabilidad
local. La decision del PNUD de mantener un perfil bajo en el campo — apoyando a otras
agencias que ya estaban trabajando a nivel local — muestra la habilidad de buscar
resultados compartidos y evitar la visibilidad individual. Al mismo tiempo, la conexion
del PNUD con los mas altos niveles del gobierno es reconocida dentro del sistema de la
ONU como instrumental en cuanto a abrir las puertas a las esferas de toma de decisiones.
Del mismo modo, para algunos paises donantes bilaterales, trabajar bajo el paraguas del
PNUD/Naciones Unidas es una pre-condicion para apoyar programas tales como el
Programa de Paz y Desarrollo de la Frontera Norte de Ecuador, el cual aborda temas
delicados para las relaciones internacionales.

Al momento de esta evaluacion, el programa habia logrado resultados en las politicas
publicas, apoyando al gobierno en el desarrollo de una vision estratégica y un marco de
programacion para la frontera norte. El Plan Ecuador se ha convertido en un punto de
referencia para la politica externa del pais, respondiendo al impacto del Plan Colombia
con “alternativas pacificas y soberanas a los intentos de involucrar al pais en tal conflicto
interno”.”® Para este fin, el Plan Ecuador se estd enfocando en mejorar los derechos
humanos y la gobernabilidad en la Frontera Norte, disminuyendo las asimetrias en el
desarrollo a través de la reduccion de la pobreza y el acceso a servicios basicos. El
Acuerdo Binacional establece un marco para la planificacion de proyectos de desarrollo y
mecanismos de coordinacion bilateral. Cuatro proyectos disefiados por el Programa de
Paz y Desarrollo de la Frontera Norte de Ecuador, y acordados por contrapartes locales
han sido ya financiados por la Comunidad Andina de Naciones.

La movilizaciéon y la administracion conjunta de recursos para la implementacion de
actividades en la frontera norte constituye un desafio para este enfoque sistémico. En
este sentido, la preparacion de un plan que vaya mas alla de actividades a corto plazo se
convirtioé en un instrumento clave para fomentar una vision estratégica compartida y una

73 “Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010°, p 171.
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accion coordinada. Un sistema de monitoreo y evaluacion ha sido disenado y estd a
punto de ser implementado para dar seguimiento a las actividades. Algunos resultados
positivos ya pueden ser visualizados, incluyendo la incorporacion de una perspectiva de
desarrollo en las actividades de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para Refugiados (UNHCR), la cual no s6lo incluye ayuda humanitaria para refugiados,
sino también actividades de proteccion social e integracion comunitaria entre la
poblacion ecuatoriana y los colombianos desplazados.

La intencion del actual gobierno de desarrollar un sistema de planificacion territorial para
alinear la cooperacion internacional a programas y politicas nacionales, confirma la
relevancia del enfoque territorial del las Naciones Unidas a la frontera norte y a la vez,
hace un llamado a una respuesta mas coordinada en el sistema de Naciones Unidas mas
alla del caso especifico del Programa para la Paz y el Desarrollo de la Frontera Norte de
Ecuador.

La cohesion y coordinacion del sistema de la ONU en el campo aun necesita ser
fortalecida. Las visitas de campo de la evaluacion revelaron que los actores locales tal
vez no estén informados acerca de las diferentes areas de especializacion de las agencias
de la ONU, asi como también los fondos y los programas. Se ha sefialado la necesidad de
una ventanilla unica de la ONU a nivel local que suministre informacion al publico y que
canalice las solicitudes. En el caso de Guayaquil por ejemplo, la misma unidad dentro de
la municipalidad podria relacionarse con diferentes organizaciones de la ONU
bilateralmente, mientras tales organizaciones no necesariamente planifiquen o actiien
coordinadamente. El apoyo de UNICEF y del PNUD a la Division de Desarrollo Social y
Educacion es un ejemplo donde las sinergias han sido creadas gracias a las capacidades
de gestion de las contrapartes locales més que a la coordinacion interna de la ONU.

UNICEF fue la tnica agencia del sistema de la ONU con la cual, a pesar de una solicitud
formal, el equipo evaluador no pudo reunirse durante la mision al pais.

3.2.6 Monitoreo y evaluacion

El equipo evaluador no encontrdé evidencia de un sistema efectivo de monitoreo y
evaluacion. Las evaluaciones no se llevaron como se esperaba segun la politica de
evaluacion del PNUD. Las evaluaciones de proyectos son conducidas regularmente para
proyectos del GEF. El area ambiental también comision6 una evaluacion de efectos. Las
evaluaciones en otras areas tematicas raramente se realizaron: solo seis evaluaciones de
proyectos y una evaluacion de resultados fueron realizadas durante los ultimos seis afios.

El monitoreo no se extiende mas alla del control administrativo sobre los gastos de los
proyectos. Datos agregados sobre el desembolso por area tematica estan disponibles en
la Oficina de Pais, pero no se les da seguimiento regularmente. Mas de un donante
bilateral ha expresado preocupacion por las demoras en los informes financieros.

En ausencia de seguimiento cuantitativo y cualitativo de efectos emergentes, la toma de
decisiones para la gestion estratégica se convierte en un reto. La implementacion de
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proyectos es desigual y dependiente de los parametros de la agencia ejecutora o de la
capacidad del coordinador de proyecto, sin ninguna relacion con los estandares de calidad
de gestion de proyectos del PNUD.

Esta evaluacion incluye periodos donde los recursos propios del PNUD que fueron
asignados a la Oficina de Pais fueron sub-ejecutados, debido al superavit generado por
los servicios de apoyo al desarrollo brindados al gobierno. Bajo estas circunstancias,
llama la atencion que la Oficina de Pais no aprovech¢ la oportunidad para invertir en una
unidad efectiva de monitoreo y evaluacion.
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3.3 Posicionamiento estratégico

3.3.1 Opciones estratégicas y relevancia de las intervenciones del PNUD durante los
ultimos ciclos de programacion

La Oficina de Pais en Ecuador demostro tener vision estratégica cuando reconocio las
oportunidades ofrecidas por el nuevo ciclo de crecimiento econémico y la importancia de
asociar este aspecto con el fortalecimiento de las instituciones publicas para impulsar el
desarrollo humano sostenible.

La inestabilidad politica de Ecuador durante la ultima década originé la ausencia de un
plan nacional de desarrollo y prioridades gubernamentales que fuesen consistentes en el
tiempo. En este contexto, la agenda de los ODM fue la l6gica politica subyacente en las
relaciones del PNUD con el gobierno e intervenciones en el pais. Como ha sido sefialado
por uno de los entrevistados, los ODM fueron usados como “una brajula que le permitié a
la organizacion navegar en aguas turbulentas,” en la medida en que la agenda de los
ODM no se vi6 afectada por cambios de gobierno. Como parte de esta opcion
estratégica, los Informes Nacionales de los ODM sustituyeron al Informe Nacional de
Desarrollo Humano en articular el trabajo de abogacia del PNUD

En linea con el UNDAF, el programa de las actividades del PNUD se concentr6 en cuatro
areas clave:"!

o Incorporar los ODM en politicas publicas e incrementar la efectividad de
programas sociales que estén relacionados a los ODM.

o Fortalecer los gobiernos locales para promover la descentralizacion;

o Promover didlogos nacionales para crear un ambiente que permita la
participacion ciudadana y el fortalecimiento de instituciones democraticas;

o La definicion de un Nuevo modelo de desarrollo sostenible para las Islas
Galapagos.

El apoyo interagencial para los esfuerzos nacionales en contrarrestar los efectos del
conflicto interno en Colombia, ha resultado ser una importante area de enfoque durante
los ultimos cuatro afios. Respondiendo a una peticion explicita del Gobierno, esto resultd
en un apoyo de desarrollo a nivel de politicas e iniciativas en las provincias colindantes
con la frontera. El PNUD ha estado continuamente involucrado en estas areas con un
enfoque sistémico que mira hacia la accion coordinada y sinérgica del sistema ONU, bajo
el liderazgo de la Oficina del Coordinador Residente y en asociacion con el Gobierno de
Ecuador y la comunidad internacional.

'* Panorama Estratégico de los Informes Anuales Orientados a Resultados (Strategic
Outlook of the Results Oriented Annual Reports - ROAR) 2004, 2005 y 2006.
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Los gobiernos locales tuvieron la tendencia de asumir un rol maés decisivo en la
planificacién e implementacion del desarrollo durante el periodo de evaluacion. Esto
incidié en la gravitacion de la cooperacion al desarrollo hacia nichos sub-regionales y
municipales donde la estabilidad comparativa respecto al gobierno central ofrecid
mejores condiciones para la implementacion de proyectos y programas. Sin embargo, la
opcion de concentrarse en tres grandes municipalidades principalmente — Quito,
Guayaquil y Cuenca — fue criticada por varios entrevistados. Los entrevistados la
percibieron como una estrategia que se enfoca en “tierras mas fértiles” para lograr
resultados visibles al corto plazo. El informe publicado por INECI en el 2006 destaca
que no hay coincidencia entre el mapa de pobreza y el mapa de cooperacion
internacional, lo cual refleja problemas de distribucion y coordinacion de la ayuda.

La estrategia de reduccion de la pobreza del PNUD se enfocé en abogacia y en apoyar las
capacidades de las instituciones nacionales para el monitoreo de la pobreza y la
planificaciéon para el desarrollo. La necesidad de iniciativas de generacion de ingresos a
nivel local no fue igualmente abordada, aunque uno de los resultados esperados del
programa de pais fue la expansion de un sector privado competitivo y de libre mercado,
basado en crecimiento equitativo. Una serie de iniciativas para el desarrollo economico
local ha emergido recientemente como un area de enfoque programatico de alta
relevancia para apoyar al pais a diversificar su economia y tener mejor conexion con los
mercados regionales y globales.

En relacion al desarrollo sostenible, el PNUD se enfocé principalmente en las Islas
Galapagos. Aunque digno de reconocimiento en muchos aspectos, la manera en que esta
involucrado el PNUD en las Galapagos refleja més el compromiso global de conservar la
biodiversidad que prioridades politicas nacionales. El reto para el PNUD es el de
expandir su vision y las actividades enfocandose en Ecuador como un todo. Al final del
2007, un programa conjunto de la ONU para la conservacion y manejo sostenible de la
Reserva de Biosfera del Yasuni, ha obtenido USD cuatro millones de financiamiento del
fondo de los ODM. Esto muestra atencion a temas de relevancia nacional, tales como la
deforestacion y la biodiversidad en el area del Amazonas y ofrece una oportunidad de
mayor articulacion en temas de conservacion del medio ambiente con el desarrollo
humano y el crecimiento econdmico, especialmente en el area de la explotacion
petrolifera.

La evaluacion confirmo la relevancia del trabajo del PNUD en Ecuador y la capacidad de
la organizacion de adaptarse a las demandas emergentes en un contexto dindmico, pero
no encontr6 evidencia de una estrategia racional que defina las prioridades de
implementacion sobre el ciclo de programa. Tales prioridades han sido determinadas por
la capacidad de los actores nacionales y locales de formular y canalizar sus demandas y
por la disponibilidad de recursos financieros de terceros, ya sea a través del gobierno o
donantes bilaterales. Esto puede en parte explicar la percepcion dentro de la sociedad
civil de que el PNUD tiene a veces posiciones ambivalentes. Del mismo modo, algunos
entrevistados de la sociedad civil criticaron al PNUD por estar demasiado enfocado hacia
el gobierno.
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3.3.2 Prioridades gubernamentales y el posicionamiento del PNUD en el Nuevo
escenario

El nuevo gobierno, elegido en el 2007, inici6 un proceso de consolidacion del sistema de
planificacion nacional. Esto llevo a la elaboracion de un Plan de Desarrollo de diez afios,
titulado “Planificacion para la Revolucion Ciudadana”. El plan estd basado en los
principios de desarrollo sostenible y desarrollo humano, de la soberania nacional y la
participaciéon ciudadana en el ambito publico.

El renovado énfasis en desarrollo humano se refleja en las inversiones sociales, que
crecieron por un 15% en términos absolutos durante el 2007, incrementando a un 6.1%
del PIB, en comparacion con el 5.3% en el 2006'°. Las politicas sociales apuntan hacia el
incremento del valor y cobertura de los programas de transferencia condicional de
efectivo, enlazando politicas econdmicas y sociales en areas tales como vivienda (bono
de vivienda), y micro crédito para personas en desventaja econdémica.

El nuevo gobierno ha incorporado la metodologia de los ODM en el sistema de
planificacién. Pero el plan Nacional de Desarrollo Nacional va mas alld de la agenda de
los ODM. EI gobierno incluye objetivos relacionados a temas como igualdad social,
participacién politica, respeto hacia la diversidad étnica y derechos colectivos. En la
asamblea general de la ONU en Septiembre del 2007, el Presidente Rafael Correa sefiald
coémo, en su vision, el enfoque hacia necesidades bésicas que caracteriza la agenda de los
ODM constituye una regresion en el discurso internacional de desarrollo, cuando se
compara con el enfoque en los derechos sociales universales y las aspiraciones de cambio
social que son inherentes al paradigma del desarrollo humano. EIl Plan Nacional de
Desarrollo incluye la preparacion de un Plan Nacional para la Cooperacion
Internacional, en conjunto con el PNUD y los ODM’?, pero estos son considerados como
estandares minimos y no como metas de desarrollo nacional.

Otra caracteristica clave de la transicion ha sido el cambio radical en actitudes del
gobierno hacia las instituciones financieras internacionales. En el pasado, las
instituciones financieras internacionales han sido consideradas como socias estratégicas.
Hoy en dia, se les percibe como una amenaza a la soberania nacional y desarrollo
endégeno. '

Hasta ahora, el PNUD ha podido posicionarse estratégicamente en la transicion hacia el
nuevo escenario, usando su ventaja comparativa de neutralidad politica y su capacidad de
convocar actores y movilizar recursos. Aun se le considera como un socio confiable para

15 Sistema integrado de Indicadores Sociales de Ecuador (SIISE)

52 Plan Nacional para el Desarrollo 2007-2010, Pagina. 275.

'® Una de las primeras iniciativas publicas tomadas por el Presidente Correa luego de su
eleccion fue declarar al Representante Residente del Banco Interamericano de Desarrollo
en Ecuador como persona non grata.
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el desarrollo por el gobierno, como ha sido evidenciado en el proyecto de cooperacion de
USD1.8 millones firmado entre el PNUD y la Secretaria Nacional de Planificacion
(SENPLADES) en el 2007. EI proyecto apunta a establecer un sistema de planificacion
nacional articulando objetivos nacionales y locales en los sectores econémicos y sociales;
y, con la participacion de los gobiernos locales en forjar un desarrollo humano sostenible
que sea justo y democratico. El acuerdo con la SENPLADES es una oportunidad
importante para el PNUD de jugar un papel mas decisivo y de dar apoyo al gobierno en
alinear la cooperacion internacional para el desarrollo.

La mayoria de los donantes bilaterales reconocen al PNUD como un agente legitimo en el
ambito del desarrollo. Trabajar bajo el “paraguas” del PNUD ha sido mencionado por
algunos donantes bilaterales como un aspecto importante para ganar legitimidad y evitar
potenciales riesgos politicos que estén asociados con temas sensibles. El liderazgo del
PNUD para obtener apoyo de la comunidad internacional para el Plan Ecuador es un
buen ejemplo. Aunque la proximidad del PNUD con el Gobierno es generalmente
apreciada, un socio bilateral critico sus intentos de movilizar recursos para proyectos del
Gobierno, percibiendo estos esfuerzos como una sustitucion del rol del Estado que
afectaria negativamente la apropiacion de los programas de desarrollo.

La gestion de conocimiento es reconocida por el gobierno local como un rol importante
del PNUD; asi como, facilitar el acceso a expertos internacionales, fuentes de recursos y
mercados, pues se consideran como ventajas de asociarse con el PNUD en iniciativas
locales de desarrollo.

Como ha sido previamente discutido en este informe, los servicios de apoyo al desarrollo
han constituido la porcion mas grande del presupuesto del PNUD. Funcionarios
gubernamentales entrevistados por el equipo de evaluacion, han expresado la intencion de
la nueva administracion de paralizar este tipo de cooperacion. Si este fuera el caso, el
PNUD enfrentara nuevos retos, no solamente para re posicionar su asociacion con el
Gobierno, sino también para asegurar su sostenibilidad financiera.
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4. Conclusiones y recomendaciones

4.1 Conclusiones

1.

Durante el periodo evaluado, el PNUD en Ecuador contribuyd al desarrollo de
capacidades nacionales y a la continuidad de actividades institucionales mientras
el pais estaba emergiendo de una profunda crisis econdmica aunque aun
experimentando altos niveles de inestabilidad politica y de fragilidad institucional.
La imagen del PNUD como un socio confiable, capaz de actuar de una manera
decisiva durante tiempos de tension politica, es el resultado de una vision
estratégica apropiada a la situacion y de adaptabilidad continua a cambios
drasticos. La habilidad de moverse estratégicamente en diferentes situaciones y a
la luz de las diferentes demandas, es evidenciada a través de la pluralidad de roles
asumidos por el PNUD en la promocion del desarrollo humano sostenible:
actuando como asesor en el proceso de toma de decisiones y en la planificacion;
como mediador de conflictos que pusieron en peligro la gobernabilidad
democratica, facilitando procesos institucionales a través de asistencia técnica y
servicios administrativos; y, movilizando recursos para proyectos nacionales.

El PNUD fue mas efectivo cuando pudo crear sinergias entre distintos actores,
aun cuando esto no implicd el manejo y la ejecucion de grandes presupuestos.
Ejemplos incluyen la re-institucionalizacion de la Corte Suprema de Justicia, la
produccién y validacion de los informes nacionales y locales de los ODM, y el
apoyo brindado a la ciudad de Guayaquil. Sin embargo, la efectividad del
desarrollo puede verse comprometida cuando la administraciéon de recursos del
gobierno estd alineada con las prioridades del gobierno y no con la ventaja
comparativa del PNUD. EI tinel en Quito es un caso a mencionar.

Por otro lado, cuando el PNUD brindé servicios administrativos que mantuvieron

un lazo estrecho con el desarrollo humano y fueron soportados por una clara
estrategia de cooperacion y de salida gradual, mejoraron las capacidades
nacionales y se previno la creacion de relaciones de dependencia. El trabajo del
PNUD con el Ministerio de Educacion es un ejemplo de esta buena practica.

Un enfoque flexible que responda a las exigencias nacionales y locales es
deseable y consistente con el principio de apropiacion nacional. Sin embargo, es
muy probable que muchos grupos sociales y hasta algunos gobiernos locales
puedan necesitar apoyo para transformar sus necesidades en demandas formales y
para canalizarlas apropiadamente. Un esfuerzo sistematico para llegar a los
actores mas vulnerables es necesario para contribuir mas efectivamente a reducir
las disparidades socio-econdmicas a lo largo del pais.

La falta de previsibilidad de los fondos de programa limita la posibilidad de

definir prioridades estratégicas con una vision de mediano a largo plazo y de
implementar el programa de manera consistente.
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5.

La falta de un sistema efectivo de monitoreo y evaluaciéon constituye una
limitacion para la gestion estratégica del programa y para el aprendizaje y la
responsabilidad institucional.  Esto afecta la memoria institucional y la
posibilidad de compartir conocimientos, limitando también la posibilidad de
informar el debate publico a partir de las experiencias del PNUD en el campo, que
se asume como un aspecto clave de la estrategia corporativa para actuar como un
agente y facilitador de una red internacional de conocimientos.

4.2 Recomendaciones

1.

El PNUD deberia responder a la vision de desarrollo del gobierno poniendo
mayor énfasis en el desarrollo humano como un proceso de cambio que va mas
alla de la agenda de los ODM.

El PNUD deberia responder a la necesidad de mejorar la eficiencia de
implementacion y la coordinacion en el campo con los actores locales, nacionales
a internacionales

El PNUD deberia adoptar una perspectiva a mas largo plazo para la
implementacion de proyectos y evitar las interrupciones abruptas de iniciativas de
apoyo, particularmente en las areas de derechos humanos, transparencia fiscal y
gobernabilidad democratica a nivel local.

Mientras continie actuando como un agente de desarrollo, el PNUD deberia
diversificar sus interlocutores con el fin de escoger los mejores socios en las
intervenciones. El trabajo en los ODM y en la reduccion de la pobreza en general,
deberia ser realizado en en estrecha colaboracion con el Ministerio de Bienestar
Social y con otros actores relevantes a nivel nacional y local, incluyendo el sector
privado.

El PNUD necesita fortalecer su capacidad de gestion por resultados de desarrollo,
incluyendo un sistema efectivo de monitoreo y evaluaciéon. La busqueda de un
mayor enfoque, mejor comunicacion interna y sinergia, optimizacioén de recursos,
y alianzas efectivas debe ser planificada racionalmente. Existe la necesidad de
una serie de indicadores que permitan el monitoreo cuantitativo y cualitativo del
trabajo del PNUD vy del progreso hacia los resultados esperados.

Cuando se brinden servicios de apoyo al desarrollo, estos deberan estar
enmarcados en una estrategia clara de cooperacion, ademds de una estrategia de
salida para contribuir al desarrollo de capacidades nacionales y evitar crear
relaciones dependientes. Dentro de esta linea de pensamiento, es posible que sean
necesarios nuevos tipos de servicios, los cuales deberdn ser negociados con el
Gobierno de Ecuador.
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Anexo 3. Términos de Referencia

Evaluacion de Resultados de Desarrollo
En la Republica de Ecuador

TERMINOS DE REFERENCIA

1. Introduccion

La Oficina de Evaluacion (OE) del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) conduce evaluaciones de pais llamadas Evaluaciones de Resultados de
Desarrollo (ERD) para capturar y demostrar evidencia de las contribuciones del PNUD
a los resultados de desarrollo a nivel de pais. Las ERD son llevadas a cabo dentro de las
provisiones generales de la Politica de Evaluacion del PNUD."

Los objetivos generales de las ERD son:

® Apoyar de manera substantiva la responsabilidad institucional del Administrador
en informar a la Junta Directiva

® Apoyar a una mayor responsabilidad institucional del PNUD frente a los actores
nacionales y socios en el programa de pais.

e Funcionar como un control de calidad de las intervenciones del PNUD a nivel de
pais

¢ Contribuir al aprendizaje a un nivel corporativo, regional y nacional.

2. Antecedentes

Ecuador es un pais de ingresos medios enfrentando el reto de consolidar las
instituciones democraticas y reducir la desigualdad luego de una década de crisis
economica y recuperacion de alta inestabilidad politica. EI Documento de Programa de
Pais 2004-2008 resume el enfoque del PNUD en Ecuador de la siguiente manera:

“El programa apoya a los esfuerzos del nuevo gobierno en reforzar la
participacion ciudadana y dialogo democratico, combatir la corrupcion, reducir la
pobreza y la exclusion, y reactivar la economia para crear trabajos y riqueza, ast
como también mejorar la seguridad del medio ambiente: esta articulado alrededor
de tres resultados propuestos por UNDAF': (i) reduccion de pobreza a través de un
mejor acceso a los servicios sociales basicos y al empleo, (ii) gobernabilidad
democratica y transparencia a través del fortalecimiento de instituciones
gubernamentales y el proceso de descentralizacion, y (iii) un medio ambiente
sostenible a través de un acceso equitativo a los recursos naturales”

17 http://www.undp.org/eo/documents/Evaluation-Policy.pdf
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La conclusion del ciclo programatico presenta una oportunidad de evaluar las
contribuciones y limitaciones del PNUD durante y antes del altimo ciclo programatico.
Los hallazgos seran utilizados como insumos en el Documento de Programa de Pais
2009-2011 en el contexto de UNDAF.

3. Objetivos, Alcance y Metodologia
Los objetivos de la ERD en Ecuador incluyen:

e Brindar una evaluacién independiente acerca del progreso, o la falta de éste, en los
resultados esperados dentro de los documentos de programacion del PNUD. Donde
sea apropiado, la ERD también hard hincapié en los resultados no esperados
(positivos o negativos) y de oportunidades perdidas.

e Hacer un andlisis de como el PNUD se ha posicionado para agregar valor en la
respuesta a las necesidades nacionales y a los cambios en el contexto nacional de
desarrollo;

o Presentar hallazgos clave, aprender de estos y ofrecer una serie de opciones claras y
con miras hacia el futuro para hacer ajustes en la estrategia actual y el siguiente
Programa de Pais.

La ERD evaluaré la experiencia del PNUD en Ecuador y su contribucién a la solucién
de retos de desarrollo nacional. La evaluacion cubrira el ultimo ciclo de programacion,
contemplando el periodo anterior para analizar tendencias y adaptacion al cambio. La
identificacion de evidencia evaluativa existente y posibles limitaciones (falta de
registros, memoria institucional, etc.) ocurrira durante la Mision Exploratoria (véase
Seccion 4 para mayores detalles acerca del proceso). La metodologia general sera
consistente con las Directrices del ERD preparadas por la Oficina de Evaluacién (a la
fecha de enero 2007).

Aunque se evaluaran las contribuciones del PNUD a los resultados de desarrollo
nacional, la evaluaciéon también tendrd un enfoque en dos dimensiones clave: a) el
analisis de las contribuciones del PNUD a los resultados de desarrollo en cada una de
las areas programadticas; b) el posicionamiento estratégico del PNUD. El andlisis
también tratard de identificar los resultados no esperados relacionados a las
intervenciones del PNUD, ya sean éstas positivas o negativas, asi como también las
oportunidades perdidas.

La evaluacion también considerard la influencia de factores administrativos que estén
eventualmente afectando el programa. Si durante el andlisis inicial estos factores son
considerados importantes, serdn incluidos en el alcance de la evaluaciéon. Temas
relacionados a la existencia de un sistema efectivo de Monitoreo y Evaluacion serdn
abordados sistematicamente.

Resultados de Desarrollo
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La Evaluacion de Resultados de Desarrollo implica una revision completa del portafolio
de programas del PNUD durante el ciclo vigente de programacion, asi como también
del ciclo previo.

Esto incluye una evaluacion de resultados de desarrollos logrados y la contribucion del
PNUD en intervenciones clave; progreso en lograr resultados para el programa vigente
de pais; los factores que influyen en los resultados (el posicionamiento del PNUD vy las
capacidades, alianzas, y apoyo de politicas); y los logros/ progreso y contribucion del
PNUD en areas tematicas (tanto en politicas como en abogacia); andlisis de los enlaces
transversales y su relacion con los ODM. El andlisis de los resultados de desarrollo
identificard retos y estrategias para futuras intervenciones.

Ademas de usar la informacion disponible, la evaluacion documentard y analizard los
logros en cuanto a resultados esperados y los enlaces entre las actividades, el producto y
los resultados. La evaluacion calificara la contribucion del PNUD a los efectos con un
grado razonable de credibilidad.

Se adoptaran una serie de criterios base relacionados al disefo, gestion e
implementacion de las intervenciones del PNUD en el pais:

o Efectividad: ;Pudo el programa del PNUD alcanzar los resultados propuestos?
(Cuales fueron los efectos no esperados que se obtuvieron?

e Eficiencia: ;Con qué grado de eficiencia pudo el PNUD utilizar sus recursos
(humanos y financieros) para implementar el programa? ;Qué podria hacerse para
asegurar un uso mas eficiente de los recursos en el contexto especifico del pais?

e Sostenibilidad: ;Son los beneficios de las intervenciones del PNUD apropiados por
las partes nacionales interesadas? /Existen condiciones que conducen a la
consolidacion / continuacion de tales beneficios una vez completada la intervencion?

Posicionamiento Estratégico

El analisis del posicionamiento estratégico del PNUD incluira: 1) un anélisis sistematico
de los nichos del PNUD vy sus roles en el ambito del desarrollo y politicas en Ecuador;
i1) las estrategias utilizadas por el PNUD para fortalecer su posicion; iii) apoyo a
politicas e iniciativas de abogacia del programa del PNUD, vis-a-vis otros actores.

La evaluacion analizara una serie de criterios base relacionados al posicionamiento
estratégico del PNUD, tales como:

e Relevancia de los programas del PNUD: ;Qué tan relevantes son los programas del
PNUD en cuanto a las principales necesidades del pais? ;Pudo el PNUD aplicar la
estrategia correcta dentro del contexto politico, econdmico y social de la region? ;A
qué punto seran las necesidades de desarrollo a largo plazo cubiertas dentro de las
areas tematicas? Cuales fueron las carencias criticas en la programacion del PNUD?

e Capacidad de Respuesta: ;Coémo anticipd y respondio el PNUD a cambios
significativos en el contexto del desarrollo nacional? ;Coémo pudo el PNUD
responder a las necesidades nacionales de desarrollo a largo plazo? ;Cuales fueron
las oportunidades perdidas en la programacion del PNUD?
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e Equidad: ;Pudieron los programas e intervenciones del PNUD reducir las
vulnerabilidades en el pais? ;Fue capaz la intervencion del PNUD de influenciar las
inequidades existentes (exclusion/inclusion) en la sociedad? ;La seleccion de areas
geograficas de intervencion fue basada segun las necesidades?

e Alianzas de Cooperacion: ;Cémo ha potenciado el PNUD las alianzas dentro del
sistema de la ONU, asi como también con la sociedad civil y el sector privado?

En el contexto de alianzas de cooperacion con el sistema de la ONU y la coordinacion
de la ONU en general, se hara énfasis en el tema de desarrollo de Programas Conjuntos.

4. Métodos de Evaluacion y Enfoques

Recoleccion de Datos

En términos de coleccion de datos, la evaluacion utilizard un método multiple que podra
incluir revisiones de documentos, talleres, entrevistas individuales y en grupo (tanto en
la Sede del PNUD como también en la Oficina de Pais), visitas de campo/proyectos y
encuestas. La serie de métodos apropiados podra variar dependiendo del contexto del
pais y la naturaleza exacta sera determinada durante la Mision Exploratoria y sera
detallada en un Informe de la Mision Exploratoria'®.

Validacion

El equipo evaluador utilizard una serie de métodos para asegurarse que los datos son
validos, incluyendo la triangulacion. Los métodos de validacion seran detallados en el
Informe de la Mision Exploratoria.

Participacion de Actores

Esta previsto un fuerte enfoque en la participacion, el cual involucra a una amplia
variedad de partes interesadas. Entre estas partes estan los representantes del Gobierno,
organizaciones de la sociedad civil, representantes del sector privado, Agencias de la
ONU, organizaciones multilaterales, donantes bilaterales, y beneficiarios directos de los
proyectos del PNUD.

5. Proceso de Evaluacion

El proceso de la ERD puede ser dividido en tres fases, cada una incluyendo varios pasos
a seguir.

Fase 1: Preparacion

e Revisién de Documentos — Inicialmente llevada a cabo por la Oficina de Evaluacién
(identificacion, coleccion y mapeo de documentacion relevante y otros datos) y
continuada por el equipo evaluador. Esto incluird documentacion general
relacionada al desarrollo, asi como también una revision completa del programa del
PNUD durante el periodo examinado.

e Mapeo de actores — Esto incluird tanto los socios directos del PNUD como también
los actores que no trabajen directamente con el PNUD, pero que puedan ofrecer

18 Véase la Seccion 5 de este documento sobre el proceso de evaluacién
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perspectivas analiticas interesantes. El ejercicio de mapeo también indicard las
relaciones entre diferentes grupos de actores.

e Reuniones Iniciales — Entrevistas y discusiones en la Oficina Principal del PNUD
con la Oficina de Evaluacion (proceso y metodologia), RBLAC (contexto y
programa de pais), asi como también con otras oficinas segun sea necesario.

e Mision Exploratoria — Es una mision a Argentina con el fin de

¢ Identificar y recolectar documentacion adicional

e Validar el mapeo de los programas de pais

¢ Obtener perspectivas clave de los actores en temas importantes que deban ser
examinados

e Tocar temas logisticos relacionados a la mision principal, incluyendo el
tiempo de ejecucion

¢ Identificar los métodos adecuados para la recoleccion y analisis de datos

e Conducir un Taller Inicial donde los objetivos de la ERD, los métodos y
procesos seran explicados a los actores.

El gerente encargado de gestionar el proceso por parte de la Evaluacion acompafiara
al Lider del Equipo durante la mision.

e Informe de la Misiéon Exploratoria: El desarrollo de un informe inicial corto,
incluyendo el disefio y plan de la evaluacion final, antecedentes a la evaluacion,
preguntas clave de la evaluacion, metodologia detallada, fuentes de informacién e
instrumentos y plan para la recoleccion de datos, disefio del andlisis de datos, y
formato del informe final.

Fase 2: Llevar a cabo la ERD y Redactar el Informe de la Evaluacion

e Mision principal de la ERD — La misién de dos (posiblemente tres) semanas sera
llevada a cabo por el Equipo Evaluador Independiente y se enfocara en la recoleccion
y validacion de datos. El equipo visitard proyectos significativos en el campo tal
como lo ha identificado en la mision exploratoria.

e Andlisis y preparacion del informe — La informacion recolectada serd analizada en el
borrador de la ERD por el equipo evaluador dentro de un periodo de cuatro semanas
después de la salida del equipo evaluador del pais.

e Revision: El borrador estard sujeto a: (a) correcciones de errores factuales y de
interpretacion por parte de la Oficina de Pais del PNUD, RBLAC y el Gobierno), (b)
una revision técnica por la Oficina de Evaluacion, y (c¢) una revisiéon por expertos
externos. La Oficina de Evaluacion preparard un registro de auditoria para mostrar
codmo estos comentarios fueron tomados en consideracion. El Lider del Equipo, con
el asesoramiento del Gerente de la Evaluacion deberd terminar el informe ERD
basado en estas revisiones finales.

e Reunién con actores nacionales— Una reuniéon con los actores nacionales sera
organizada para presentar los resultados de la evaluacion y examinar maneras de
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progresar con la labor en Argentina. El propdsito principal de la reunion es de
facilitar la responsabilidad institucional de las intervenciones del PNUD a nivel de
pais y una mayor apropiacion del proceso de evaluacidon, de sus conclusiones y
recomendaciones. A la luz de esta reunion, se incluye la posibilidad de incorporar
algunos comentarios significativos en el informe final de la evaluacion (por el Lider
del Equipo Evaluador).

Fase 3: Seguimiento

e Respuestas de la Gerencia: El Administrador Asociado del PNUD requerird a la
oficina de pais y a la oficina regional de preparar juntos una Respuesta de la
Gerencia a la ERD. Como unidad que ejercita funciones de supervision, la Oficina
Regional sera responsable del monitoreo y supervision en la implementacion de las
acciones de seguimiento a la evaluacion

Comunicacioén: El informe de la ERD sera ampliamente distribuido tanto en version
impresa como electronica. El informe de la evaluacion estard a la disposicion del
Comité Ejecutivo del PNUD para cuando llegue el momento de aprobar un nuevo
Documento del Programa de Pais. El informe serd distribuido en Ecuador y en las
oficinas principales del PNUD y copias seran enviadas a entidades evaluadoras de otras
organizaciones internacionales asi como también a sociedades de evaluacion e
instituciones de investigacion en la region. Adicionalmente, el informe de la evaluacion
y la respuesta de la gerencia seran publicados en el sitio Web del PNUD' y estaran
disponibles al publico. Su disponibilidad serd anunciada en el PNUD y en redes
externas.

6. Arreglos de Gerencia
Oficina de Evaluacion del PNUD

El Gerente de la evaluacion de la OE del PNUD, gestionara la evaluacion y se asegurara
de la coordinacion y enlace con RBLAC y otras unidades que estén involucradas a nivel
de la Oficina Principal y gerencia de la Oficina de Pais. La OE también contratard a un
Asistente de Investigacion para facilitar la evaluacion inicial de documentos y un
Asistente de Programa para apoyar en asuntos logisticos y administrativos. La OE
cubrird todos los costos directamente relacionados a la conduccion de la ERD. Estos
incluirdn costos relacionados a la participacion del Lider del Equipo, consultores
nacionales e internacionales, asi como también la investigacion preliminar y la emision
del informe final de la ERD. La OE también cubrird los costos de los talleres para los
actores involucrados como parte de la evaluacion.

El Equipo Evaluador
El equipo estara constituido por tres miembros mas un Gerente de la evaluacion y un
asistente de investigacion:

e Lider del Equipo Consultor, con la responsabilidad de brindar asistencia y liderazgo,
y en coordinar la redaccion de los borradores y el informe final;

¥ www.undp.org/eo/
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e Especialista del Equipo Consultor, el cual se especializa en las areas a tratar en la
evaluacion, y sera responsable de redactar secciones clave en el informe.

e (Consultor Nacional, el cual brindara apoyo al equipo en la recoleccion de datos y
analisis a nivel de pais, asi como también brindarle apoyo al trabajo de las misiones;

El lider del equipo tendra una capacidad demostrada en pensamiento estratégico y como
consejero de politicas y en la evaluacion de programas complejos en el campo. Todos
los miembros del equipo tendran un alto grado de conocimiento en temas de desarrollo
en Argentina.

El equipo evaluador recibird apoyo del Asistente de Investigacion el cual estara en la
Oficina de evaluacion en Nueva York. El Gerente de la Evaluacion apoyara al equipo
en disefiar la evaluacion, participarda en la mision exploratoria y brindara
retroalimentacion para el control de calidad durante la preparacion del informe de la
mision exploratoria y el informe final. Dependiendo de las necesidades, el Gerente de
la Evaluacion también podra participar en la mision principal.

El trabajo del equipo evaluador se orientara por las normas y estandares del Grupo de
Evaluacién de la ONU vy los se adherira segun el Codigo Etico de Conducta®.

La Oficina de Pais de Ecuador

La oficina de Pais asumira un rol de lider en organizar didlogos y reuniones con los
actores sobre los hallazgos y recomendaciones, apoyo al equipo evaluador en enlaces
con socios clave, y hacer disponible toda la informacién necesaria relacionada e las
actividades del PNUD en el pais. A la oficina también se le requerird que brinde apoyo
logistico adicional al equipo evaluador como sea requerido. La Oficina de Pais
proveera soporte logistico, pero todos los costos de la evaluacion serdn asumidos por la
Oficina de Evaluacion.

7. Productos Esperados

Los resultados esperados de la Evaluacion son:

¢ Un informe de la misidon exploratoria (un maximo de 20 péaginas)

e Un informe final completo (un maximo de 50 paginas mas anexos)
¢ Un resumen del informe de dos paginas

Una presentacion para el Taller Final para los actores involucrados

2 Las Directrices del Grupo de Evaluacién de la ONU (UNEG) “Norms for Evaluation in the UN System”

y
“Standards for Evaluation in the UN System” (Abril 2005)
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