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I.

Introduccion

1. Los conflictos violentos tienen repercusiones profundas en el desarrollo
humano. El conflicto invierte los logros de desarrollo, trastorna los mercados
econdmicos y fractura las instituciones de gobierno, lo que reduce en gran medida la
capacidad de las personas para vivir, trabajar y recibir educacion. La consecucion de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio es bdsicamente inalcanzable para muchos
paises afectados por conflictos. Los vinculos causales que conectan el conflicto y el
desarrollo obligan a esta investigacion a valorar si las intervenciones del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ayudan a crear el nivel de
estabilidad necesario para que los paises avancen en el logro de sus objetivos de
desarrollo humano.

2. Los objetivos principales de la evaluacion son:

a) Examinar como contribuyen la programacion y las politicas del PNUD a
la consolidacion de la paz en el marco de grandes operaciones internacionales y
como apoya el PNUD la transicion de un pais desde la etapa inmediatamente
posterior al conflicto hasta el desarrollo; y

b)  Evaluar como funcionan los mecanismos de respuesta del PNUD en la
sede y a nivel operacional durante los periodos de transicion en los paises afectados
por conflictos.

3. Para lograr estos objetivos, el equipo de evaluacion ha examinado un amplio
conjunto de actividades de programas del PNUD en los paises afectados por
conflictos, y a continuacion ha extrapolado y combinado las observaciones que
pueden describirse como “tipicas” y las lecciones que pueden extraerse a nivel
institucional. La evaluacién también estudia la forma en que las colaboraciones
operacionales del PNUD con otras oficinas y organizaciones de las Naciones Unidas
han fortalecido una respuesta internacional y de las Naciones Unidas més amplia en
los paises afectados por conflictos y analiza qué valor afiadido aporta el PNUD. En
la medida en que el PNUD participa antes, durante y después de las operaciones de
paz con mandato del Consejo de Seguridad, la evaluacidn analiza la forma en que el
PNUD cumple las expectativas en todas estas transiciones.

4. Se presta atencion a la estabilizacion y la construcciéon de un Estado y a
aquellas actividades de programas que forman la base de la labor del PNUD en
contextos inmediatamente posteriores a los conflictos. La evaluacion examina la
forma en que los demas perciben la funciéon del PNUD en las situaciones de
conflicto, si esta funcién podria o deberia mejorarse y qué ventaja comparativa es
visiblemente capaz de aprovechar el PNUD.

5.  El PNUD ha indicado que se ha producido una reorientacion de su prevencion
de los conflictos y su apoyo a la recuperacion para abordar mas directamente las
dimensiones estructurales de los conflictos modernos y para ayudar a los paises
asociados a que identifiquen y afronten las causas de la violencia
transfronteriza/entre paises e intranacional. La evaluacion considera hasta qué punto
existen pruebas de dicha reorientacion y los resultados de esta. Asimismo, valora si
los mecanismos del PNUD de respuesta y de gestion en situaciones de crisis se
calibran adecuadamente para prestar el apoyo esperado. Esto incluye evaluar si en
las situaciones de crisis existe y se utiliza apoyo financiero y de recursos humanos
con rapidez y prevision y también la forma en que se percibe al PNUD como
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asociado entre sus homodlogos en las operaciones de paz con mandato del Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas.

6. La evaluacion se llevd a cabo mediante una combinacion de visitas a paises,
investigaciones y estudios monograficos documentales, asi como una serie de
entrevistas con partes interesadas, entre ellas otras organizaciones de las Naciones
Unidas, donantes, organizaciones no gubernamentales, asociados del PNUD e
investigadores independientes y académicos. De acuerdo con las normas y
principios del Grupo de Evaluacion de las Naciones Unidas, la evaluacion intentd
extraer conclusiones sobre los resultados de programas en cuanto a su pertinencia,
eficacia, eficiencia y sostenibilidad.

7. A fecha de mayo de 2012, a nivel mundial tenian lugar 17 operaciones de paz
dirigidas por el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz y otras
15 misiones politicas especiales o de consolidacion de la paz sobre el terreno
gestionadas por el Departamento de Asuntos Politicos. La presente evaluacion
incorpora observaciones procedentes de 9 estudios monograficos fundamentales que
se examinaron en profundidad (Burundi, Cote d’Ivoire, Haiti, Libano, Liberia,
Reptblica Democratica del Congo, Somalia, Sudan del Sur y Timor-Leste) y
11 estudios monograficos secundarios (Afganistan, Chad, Guatemala, Guinea,
Guinea Bissau, Iraq, Nepal, Republica Centroafricana, Sierra Leona, territorio
palestino ocupado y Uganda). Esta muestra representa alrededor del 60% de los
paises que son objeto de una misidn integrada y también incluye a aquellos paises
que han dispuesto de los mayores recursos econdomicos y de personal durante el
ultimo decenio. Los nueve estudios monograficos fundamentales se basan en cuatro
de las cinco regiones del PNUD vy la mayoria proceden de Africa. Los estudios
monograficos se seleccionaron para captar una vision exhaustiva y evaluable de las
actividades del PNUD a través de las diversas circunstancias afectadas por
conflictos en las que trabaja dicho organismo. Se realizaron visitas sobre el terreno
para seis de los nueve estudios monograficos, y los consultores elegidos para los
otros tres estudios contaban con una amplia experiencia reciente sobre el terreno en
los paises que habian elegido (Haiti, Republica Democratica del Congo y Sudan del
Sur).

Antecedentes

8. A efectos de la presente evaluacidon, un pais afectado por un conflicto es un
pais que en su pasado reciente ha experimentado, estd experimentando o demuestra
los factores de riesgo de disturbios violentos entre fuerzas (tanto grupos organizados
como informales) que normalmente surgen de controversias sobre la distribucion de
recursos (econdmicos, politicos, naturales, etc.) en una sociedad determinada. El
conflicto se produce sobre todo en paises en desarrollo, por lo general en aquellos
con altas tasas de desempleo, imposibilidad de recurrir a los sistemas de justicia
oficiales y poblaciones jovenes numerosas. Una caracteristica principal de los paises
en estas circunstancias es su deficiencia funcional en los sistemas nacionales de
gobernanza y justicia, lo que dificulta si no imposibilita ofrecer servicios publicos
basicos y restaurar los cimientos necesarios para el desarrollo econdémico y la paz
sostenible.
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9. Aunque cada conflicto armado tiene sus propios rasgos singulares, existen
algunas caracteristicas comunes generalmente aceptadas que tipifican esta clase de
conflicto en el siglo XXI:

e Los conflictos armados no se prestan a una definicion rapida y precisa. Si
bien los conflictos abiertos entre paises y las guerras civiles han disminuido
considerablemente, casi todos los conflictos contemporaneos son de caracter
regional, donde un conflicto determinado surge o tiene repercusiones a través
de las fronteras;

e En general, los conflictos armados han girado en torno a desafios a la
autoridad de un gobierno. A menudo la distincion entre beligerantes
organizados y civiles esta poco clara;

e Los conflictos armados no siguen caminos lineales de resolucion, sino que
son comunes los ciclos de repeticion e inestabilidad prolongada en la ruta
para salir del conflicto;

e La consolidacion de la paz consiste esencialmente en intentar crear
instituciones para la gestion pacifica del conflicto. Alejarse del conflicto es
un proceso politico y de desarrollo que dura una generacion, hasta 25
0 30 afios.

10. Las misiones integradas de las Naciones Unidas se introdujeron por primera
vez en 1997 y se definieron con mas detalle en 2000 por medio del histérico
Informe del Grupo sobre las Operaciones de Paz de las Naciones Unidas (A/55/305-
S/2000/809), llamado Informe Brahimi, y el subsiguiente proceso de reforma de las
Naciones Unidas. Las misiones integradas se usaron de forma oficiosa por primera
vez desde un punto de vista operacional durante el despliegue realizado por las
Naciones Unidas de dos operaciones de mantenimiento de la paz en 1999 en Kosovo
y Timor Oriental. La formulacion operacional de agrupar el trabajo de los actores
politicos, de seguridad y de desarrollo en el escenario fue fundamental para las
recomendaciones del Informe del Grupo sobre las Operaciones de Paz de las
Naciones Unidas, que marco el inicio de la era de operaciones de paz modernas de
las Naciones Unidas.

11. El comienzo de la estabilidad relativa en un pais afectado por un conflicto
logicamente desplaza el centro de atencidén a la consolidacion de la paz y la
reconstrucciéon a mas largo plazo. En reconocimiento de las carencias entre la
duracion limitada de los acuerdos de las Naciones Unidas en materia de seguridad y
las necesidades de desarrollo a mas largo plazo cuando los paises salen del
conflicto, la Asamblea General y el Consejo de Seguridad adoptaron en 2005 una
resolucion por la que se creaba una nueva estructura de las Naciones Unidas para la
consolidacion de la paz, compuesta por tres dependencias:

e La Comision de Consolidacion de la Paz, entidad intergubernamental cuyo
objetivo es agrupar los recursos de la comunidad internacional para las
actividades de consolidacion de la paz y ofrecer estrategias integradas para la
consolidacion de la paz y la recuperacion. Esta comision convoca a los
actores pertinentes, en particular a instituciones financieras internacionales y
otros donantes, organizaciones de las Naciones Unidas y organizaciones de la
sociedad civil, como apoyo a estas estrategias y durante todo el proceso de
consolidacion de la paz centra su atencion en un pais determinado.
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e La Oficina de Apoyo a la Consolidacion de la Paz ayuda y apoya a la
Comision de Consolidacion de la Paz, administra el Fondo para la
Consolidacion de la Paz y respalda las iniciativas del Secretario General para
coordinar el sistema de las Naciones Unidas en sus actividades de
consolidacion de la paz.

e El Fondo para la Consolidacion de la Paz: A peticion de la Asamblea
General y el Consejo de Seguridad, en 2006 el Secretario General cred el
Fondo para la Consolidacion de la Paz con el fin de ofrecer apoyo financiero
a las intervenciones catalizadoras que promueven acuerdos a mas largo plazo
mediante los agentes de desarrollo y otros donantes bilaterales.

12. Desde su fundacion en 1965, el PNUD ha desempefiado un papel fundamental
a la hora de proporcionar asistencia para el desarrollo a los paises. Desde principios
de la década de 1990, esto ha incluido el objetivo de prevenir el conflicto antes de
que se produzca y de contribuir a la recuperacion durante el periodo posterior. El
papel del PNUD sigue evolucionando en consonancia con los constantes cambios
del conflicto y la variedad cada vez mayor de agentes humanitarios y agentes de
desarrollo internacionales y regionales.

13. El reconocimiento formal por parte de la Asamblea General en su
resolucion 46/182 de 1991 de la necesidad de incorporar a las actividades
humanitarias y de recuperacion consideraciones relativas al desarrollo a mas largo
plazo sentd las bases para el mandato del PNUD en situaciones posteriores a un
conflicto. En particular, la Asamblea General reconocio la necesidad de una
respuesta coordinada y multidimensional a través del sistema de las Naciones
Unidas. En consecuencia, la funcion que desde hace largo tiempo viene
desempefiando el PNUD como defensor y gestor del sistema del Coordinador
Residente se definié con mayor claridad.

14. Con objeto de ir mas alla de la programacion especial y establecer una funciéon
mas clara dentro del sistema de las Naciones Unidas, el PNUD se ha reorganizado y
ha realizado algunos ajustes estratégicos. En 1995, se creod la Division de Respuesta
de Emergencia, que ofrece la primera entidad oficial del PNUD en la sede centrada
en el apoyo técnico a las oficinas en los paises que afrontan situaciones de conflicto.
Se crearon equipos de la Division de Respuesta de Emergencia a fin de ofrecer
apoyo estratégico a las oficinas en los paises y a los coordinadores residentes en
épocas de crisis, y dichos equipos también podrian desplegar personal en los paises
afectados por conflictos durante un periodo limitado (entre 20 y 30 dias) con objeto
de elaborar planes para una respuesta del PNUD en estas situaciones. Ademas, la
Division de Respuesta de Emergencia se convirtié en responsable de ofrecer apoyo
a nivel de la Secretaria al Comité de Crisis del PNUD, establecido en 1997. Las
sesiones quincenales del Comité de Crisis reunian a representantes de cada
direccion regional y oficinas operacionales clave para examinar situaciones de crisis
y disefar el programa del PNUD vy el uso de recursos.

15. En la actualidad, el alcance de la labor del PNUD en materia de prevencion de
crisis y de recuperacion es extenso y va en aumento. En 2002, la prevencion de
crisis y la recuperacion se incluyeron en los planes de trabajo de 39 paises. En 2010,
esta esfera de intervencion se incluyd en 103 programas por paises, con un gasto
anual de programas superior a 193 millones de ddlares de los Estados Unidos. Cinco
paises representaban el 40% de los gastos correspondientes a programas por paises
(Afganistan, Bangladesh, Haiti, Republica Democratica del Congo y Sudan), y de
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ellos tan solo el Afganistan representaba el 23%. Durante 2010, el 60% de las
contribuciones al PNUD para el trabajo de prevencion de crisis y recuperacion
procedia de otras fuentes “complementarias” y se dirigia a paises o esferas tematicas
especificos. Los gastos de programas del PNUD para prevencion de crisis y
recuperacion representa anualmente el 25% del gasto global de programas de la
organizacion.

16. El Plan estratégico para el periodo 2008-2011: Aceleracion de los progresos
mundiales en materia de desarrollo humano proporciona el contexto para el alcance
actual de los servicios del PNUD en los paises afectados por conflictos. Los
principales resultados de la prevencion de crisis y la recuperacion incluyen:

e mejorar las capacidades nacionales de prevencion de conflictos y de gestion
del riesgo de desastres;

e asegurar mejores funciones de gobernanza nacional después de una crisis; y
e restablecer los fundamentos del desarrollo local.

17. El plan estratégico (DP/2007/43/rev.1) presta especial atencion a las cuestiones
de ejecucion, sefialando en la pagina 11 que “el PNUD quiza necesite: i) trabajar
con mas ahinco para ayudar a reducir los riesgos antes de que sobrevengan las
crisis; ii) ayudar a crear capacidad para responder con mayor rapidez a las crisis y
poner a punto medidas iniciales de recuperacion incluso durante la fase de las crisis
relacionada con la asistencia humanitaria, y iii) contar con financiacioén y recursos
internos previsibles con los que poder intervenir rapidamente después de una crisis”.

18. El plan estratégico establece que el PNUD trabaje a través del sistema de las
Naciones Unidas para contribuir a la puesta en marcha inmediata de actividades de
recuperacion inicial y transicion y facilitar el paso de unas estrategias de
recuperacion a corto y mediano plazo después de una crisis a unos marcos a mas
largo plazo. Asimismo, trabajara para prestar apoyo a la implantacion de normas y
directrices; el suministro de instrumentos de evaluaciéon y programacion para apoyar
los procesos de recuperacion a nivel nacional; y la prestacion de apoyo mediante
actividades de promocion conducentes al aumento de la financiacion para los
esfuerzos de recuperacion. Ademas, el plan estratégico establece que se preste mas
atencion y apoyo a los coordinadores de asuntos humanitarios y los coordinadores
residentes para que puedan desempefiar mejor sus funciones en la esfera de la
prevencion de conflictos. El plan estratégico prevé que el PNUD represente un
papel importante en la nueva estructura de las Naciones Unidas para la
consolidacion de la paz, prestando apoyo a la Comision de Consolidacion de la Paz
en el plano nacional en forma de asistencia a la formulacidon por los propios paises
de estrategias integradas de consolidacion de la paz y mediante la ejecucion de
actividades de proyectos respaldadas por el Fondo para la Consolidacion de la Paz.
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II1. Observaciones

19. Observacion 1. Se considera que las ventajas comparativas del PNUD son
su presencia sobre el terreno, su estrecha colaboracién con el gobierno, su
papel como enlace entre las iniciativas humanitarias, de consolidacion de la paz
y de desarrollo y su papel en la gobernanza y el cambio institucional en la
gestion del conflicto. Se corre el riesgo de tener una amplia competencia y
presencia a largo plazo, incluida una tendencia a la programacion especial y
demasiado ambiciosa, lo que en consecuencia dificulta el desempeifio del PNUD.

20. Las ventajas que se atribuyen al PNUD deben considerarse desde el punto de
vista del proceso de reforma de las Naciones Unidas: como contribuye el PNUD a la
iniciativa “Unidos en la accion” del sistema de las Naciones Unidas y si su posicion
dentro del pais y su amplio radio de accion se utilizan en favor de la ventaja
comparativa de todo el equipo de las Naciones Unidas en el pais. Uno de los
problemas inherentes de la presencia del PNUD en un pais antes, durante y después
de una crisis es que genera la expectativa historica de que la organizacién
respondera de manera favorable a las numerosas y muy diversas peticiones de ayuda
que recibe. El resultado puede ser la creacidén de programas especiales y demasiado
ambiciosos, junto con unos recursos financieros y humanos limitados y, en
ocasiones, una relativa lentitud en la ejecucion.

21. Observacion 2. A pesar de que se reconoce la importancia del analisis de
conflictos y el desarrollo de sus propios instrumentos de andalisis de conflictos,
no existe ningin procedimiento operativo estindar del PNUD que indique
cuindo y cémo realizar dicho anadlisis. En consecuencia, la realizacién de
analisis de conflictos en términos tanto sustantivos como de procedimiento
sigue siendo irregular en todo el PNUD. Ademas, el PNUD infrautiliza una
“teoria del cambio”.

22. Una reciente consulta interinstitucional llevada a cabo en diez paises afectados
por conflictos destaca algunos de los peligros al aplicar a los proyectos un enfoque
de compartimentos estancos sin un analisis adecuado. Determind que los proyectos
que se centran principalmente en objetivos econdmicos pueden agravar la
competencia por los recursos y las percepciones de injusticia, ademas de contribuir
a promover las tensiones entre grupos. No obstante, existen experiencias a nivel
nacional que confirman la importancia tanto de realizar anélisis de conflictos como
de actualizar dichos andlisis con regularidad. La experiencia del PNUD en Nepal
sirve como ejemplo a este respecto: basandose en su analisis del conflicto en curso,
la oficina del PNUD en el pais pudo ofrecer una vision estratégica vital durante toda
la guerra civil del pais y el posterior proceso de consolidacion de la paz.

23. Observacién 3. El PNUD a menudo trabaja en situaciones de conflicto a
través de dependencias de apoyo a los proyectos, por lo general integradas en el
sector publico y que operan al mismo tiempo que el sector piblico nacional. Si
bien este método puede potenciar el ritmo y la calidad de la prestaciéon de
servicios, también corre el riesgo de debilitar las instituciones de las que los
paises deberan depender a largo plazo.

24. El plan estratégico sefiala el desarrollo de la capacidad como proceso de
cambio dirigido a nivel nacional mas que como enfoque basado en la oferta. Pero
pueden producirse tensiones entre la promocion de procesos de cambio dirigidos por
los paises y los riesgos inherentes en un pais afectado por un conflicto. En
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situaciones de conflicto, el PNUD y otras organizaciones internacionales tienen a
menudo dificultades para hallar un equilibrio eficaz entre la prestacion directa de
servicios y el aumento de las capacidades estatales para prestar servicios. Este
calculo es especialmente dificil en lugares como la Republica Democratica del
Congo, donde un Gobierno estatal débil todavia tiene que establecer un alcance
nacional y ha sido incapaz de hacer frente a muchas de las causas subyacentes del
conflicto constante.

25. La sostenibilidad del apoyo del PNUD a los paises afectados por conflictos
depende no solo de la manera en que se lleva a cabo la tarea de desarrollar las
capacidades nacionales, sino también de la capacidad de la organizacion para
promover y mantener el apoyo internacional durante las actividades de
consolidacion de la paz a mas largo plazo una vez que la crisis inicial haya pasado.
Crear un gobierno local fuerte e integrador se considera una meta en el camino
hacia la sostenibilidad del proceso de consolidacion de la paz en las situaciones
posteriores a un conflicto. Sin embargo, la ayuda internacional no siempre ha
bastado o llegado a tiempo. De hecho, las propias cifras de gasto del PNUD
confirman esta falta de atencion. En 2008/2009, el 70% de los gastos en paises que
no son fragiles se invirtié en gobernanza local. En cambio, en los paises fragiles los
gastos en gobernanza local solo representaron el 14%, cuya mayor parte (29%) se
destino a la reforma legislativa y judicial.

26. Observacion 4. “Antes, durante y después” es la consigna comun del
PNUD en relacion con su labor en entornos afectados por conflictos. Debido a
su despliegue mundial y sus amplios mandatos técnicos y administrativos, el
PNUD participa en casi todas las facetas de la labor que los equipos de las
Naciones Unidas en los paises llevan a cabo en las situaciones de conflicto. Ha
suscitado preocupacion que la funcion del PNUD tal vez sea demasiado amplia
e invada a veces el trabajo de socorro y recuperacion de los organismos
especializados de las Naciones Unidas.

27. El PNUD trabaja en todos los paises en desarrollo afectados por conflictos.
Desempefia numerosas funciones, que suelen definirse a través de demandas
especificas del pais y su contexto. El apoyo programatico y de politicas del PNUD
pretende desarrollar las capacidades nacionales para evitar el conflicto antes de que
surja, mitigar sus efectos y ayudar en la recuperacion durante el periodo posterior.
El caracter de la asistencia del PNUD viene determinado, ademds, por una gran
cantidad de asociados operacionales, desde operaciones politicas, humanitarias y de
paz que funcionan en los marcos con mandato del Consejo de Seguridad hasta otros
agentes de desarrollo internacionales y los propios gobiernos de los paises
receptores. Mas alla de su papel programatico, el PNUD asume funciones
financieras, administrativas y de coordinacion dentro del sistema de las Naciones
Unidas y sirve de enlace entre las actividades de socorro humanitario,
mantenimiento de la paz y recuperacion y desarrollo a mas largo plazo en los paises
afectados por conflictos.

28. La amplia y cada vez mayor diversidad de actividades del PNUD en las
situaciones de conflicto no cuenta con la aceptacion de todo el mundo. Otras
organizaciones de las Naciones Unidas que buscan financiacion y participacion en
situaciones de conflicto han expresado su preocupacion con respecto a que a veces
el PNUD “se extralimite” participando en el apoyo técnico mas alla de sus
conocimientos especializados y favoreciendo a sus propios programas cuando
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administra fondos fiduciarios de donantes multiples. En un entorno de financiacién
competitiva, no existe ninguna respuesta sencilla a esta preocupacion por la
extralimitacion, y lo tinico que puede hacer el PNUD es seguir ofreciendo pruebas
de su ventaja comparativa en esferas especificas. El proceso de planificacion
integrada de las misiones proporciona un marco util para la division del trabajo al
comienzo de una mision integrada, pero con algunas excepciones importantes
(Liberia, Timor) se ha producido menos coherencia y direccidon en las etapas de
reduccion.

29. Observacion 5. Las actividades de desarrollo no pueden detener ni
prevenir el conflicto por si solas, pero la labor del PNUD y otras organizaciones
puede respaldar y potenciar las capacidades nacionales de prevencion de
conflictos. Las pruebas apuntan a que el PNUD ha podido contribuir a la
prevencion de conflictos, en especial aumentando las capacidades nacionales
que ayudan a mitigar y gestionar las causas estructurales subyacentes de la
violencia.

30. Para el PNUD, lo que constituye el apoyo a la prevencion de conflictos abarca
una serie de actividades de desarrollo, entre ellas el desarrollo de foros para la
resolucidon no violenta de controversias, las actividades de creacion de empleo y el
apoyo al desarrollo del estado de derecho. Con una responsabilidad general sobre
los actores nacionales como protagonistas en una situacion de prevencion de
conflictos, el apoyo del PNUD ha estado cada vez mas orientado a construir las
llamadas “infraestructuras de paz”, es decir, el conjunto para cada caso especifico
de estructuras estatales interdependientes, normas culturales y recursos que
contribuyan a la prevencion del conflicto y la consolidacion de la paz.

31. Observacion 6. E1 PNUD ha sido eficaz en la prestacion de asistencia
técnica y financiera oportuna a proyectos nacionales sobre el estado de
derecho. Esto incluye el apoyo a la reconstrucciéon y la rehabilitacion de la
infraestructura esencial del sistema juridico y la ampliacién del acceso local a
la asistencia letrada. Cabe destacar especialmente los esfuerzos del PNUD por
afrontar el reto de tender un puente entre la resolucién tradicional de
controversias y los sistemas oficiales de justicia, y promover la justicia de
transicion en los contextos posteriores a los conflictos.

32. Para muchas organizaciones de desarrollo, en particular el PNUD, siguen
existiendo carencias entre la comprension tedrica de los sistemas juridicos y la
complejidad de disefiar y ecjecutar proyectos en situaciones de conflicto. Es
necesaria una mayor comprension de la economia politica de un determinado pais
en conflicto a fin de tratar los elementos interrelacionados de la reforma juridica de
una manera coherente. Por ejemplo, es poco probable que la capacitacion judicial
que permite que los jueces dicten mejores sentencias tenga una gran repercusion si
no existe la independencia judicial, si la corrupciéon todavia domina el sistema
juridico o si el sistema policial esta destruido o es parcial. Asimismo, los beneficios
obtenidos de aumentar la capacidad de los tribunales de primera instancia pueden
verse totalmente socavados si el tribunal de apelacion de ultima instancia es
incompetente o esta corrupto.

33. Observaciéon 7. En general, se considera que el PNUD facilita apoyo
electoral de forma experimentada e imparcial, con ejemplos notables de apoyo
eficaz en varios paises afectados por conflictos. El PNUD se ha alejado de las
elecciones como acontecimiento y ha avanzado hacia el apoyo al ciclo electoral
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en su conjunto. Sigue existiendo un énfasis excesivo en las aportaciones
técnicas; y se han dado casos en que las inquietudes politicas de una operacion,
en particular aquellas vinculadas a mantener un acuerdo de paz “por el camino
marcado”, han chocado con las preocupaciones mas inmediatas del PNUD
sobre la pluralidad politica en las elecciones.

34. EIl apoyo electoral como esfuerzo coordinado dentro de una misidn integrada
puede tener mucho éxito, pero no esta libre de escollos. Las ventajas relativas de los
prudentes imperativos politicos de una operacion realizada por mandato del Consejo
de Seguridad no siempre son compatibles con las obligaciones de “contrato social”
del PNUD de ampliar la participacion en las elecciones a pesar de las posibles
objeciones por parte de un gobierno en ejercicio.

35. Observacion 8. El PNUD ha logrado progresos en el apoyo de
oportunidades encaminadas a que las mujeres participen mas a fondo en el
nuevo panorama politico y juridico de los paises después de un conflicto. Entre
sus logros destacables figura la ampliacion del acceso de las mujeres a la
justicia en algunos paises, especialmente en el caso de las supervivientes de la
violencia sexual o por razén de género.

36. En muchos paises afectados por conflictos, existen menos capacidades
nacionales para recoger y notificar datos desglosados, incluidas las variables de
género. E1 PNUD es consciente de ello y, como parte de su estrategia para la
recuperacion temprana descrita en 2009, indicé su intencion de recoger mas datos
desglosados por género para paises prioritarios y desarrollar instrumentos de
evaluacion mas sensibles con las cuestiones de género. Esta estrategia también pone
de relieve las intenciones del PNUD de identificar y utilizar mas consultores
expertos en cuestiones de género como asesores de respuesta inmediata a las crisis.

37. La violencia por razéon de género casi siempre aumenta durante las guerras
civiles. A pesar de la repercusion desproporcionada que tienen las situaciones de
conflicto en las mujeres, en la mayoria de los paises afectados por conflictos no se
suele incluir a las mujeres en los procesos de toma de decisiones y planificacion. En
la actualidad el PNUD respalda una programacion sobre la violencia por razén de
género en 22 paises, en especial en los contextos de desarrollo y crisis. La
evaluacion determind que, aunque el PNUD, mediante medidas concertadas,
procur6 “incorporar” las cuestiones de género a sus propios programas, la cuestion
del macroanalisis y la influencia en las politicas gubernamentales recibid
relativamente menos atencion. El marco macroeconémico establecido durante el
periodo posterior al conflicto es probable que perdure muchos afos. Dicho marco
determinara como crecera la economia, qué sectores seran prioritarios para las
inversiones y qué tipos de puestos de trabajo y oportunidades de empleo se crearan
y para quién. Sin embargo, la insercion y la promocion de las opiniones de las
mujeres en este proceso siguen sin estar a la altura de lo que se espera.

38. Observacion 9. E1 PNUD ha obtenido resultados diversos en sus iniciativas
de desarme, desmovilizacién y reintegracion, lo que refleja una gran variedad
de factores especificos de cada contexto en las situaciones de conflicto. En
algunos casos, el PNUD ha tenido éxito en el fomento de planteamientos
innovadores. Se ha producido una tendencia a concentrarse en los resultados
inmediatos en lugar de las repercusiones a mas largo plazo.
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39. El PNUD proporciona asistencia técnica sobre desarme, desmovilizacién y
reintegracion en 20 paises e indica que adopta un “enfoque holistico” del desarme,
la desmovilizacion y la reintegracion que implica a la comunidad en general ademas
de los excombatientes. El desarme, la desmovilizacion y la reintegracion siempre
constituyen un esfuerzo interinstitucional que requiere iniciativas coordinadas, y el
PNUD ha tomado cada vez mas medidas para coordinarse con los contingentes de
mantenimiento de la paz. La verdadera ventaja comparativa del PNUD en materia
de desarme, desmovilizacion y reintegracion reside en la reintegracion de antiguos
combatientes, pero es vulnerable a las modalidades de financiacion imprevisibles,
especialmente en lo que se refiere a programas de reintegracion a mas largo plazo.
Los recursos han tendido a centrarse en el proceso de regreso fisico y los “paquetes
de medidas” de integracion, pero mucho menos en las estrategias de integracion
comunitaria y la reconciliacion y consolidacion de la paz que conllevan.

40. Observacion 10. La seguridad es fundamental para el programa de
estabilizacion en los paises afectados por conflictos, y con frecuencia se insta al
PNUD a que ayude con la reforma del sector de la seguridad. Las cuestiones de
seguridad rara vez forman parte de los programas de ayuda de los donantes,
por lo que la asistencia bilateral normalmente se basa en fondos alternativos
limitados y a menudo resulta insuficiente. El éxito viene determinado en gran
medida por la voluntad de los paises receptores para iniciar reformas. Son
dignas de destacar las iniciativas del PNUD encaminadas a reforzar la
supervision de la poblacion civil. Se fomenta una mejor temporizacion y
coordinacion entre la reforma del sector de la seguridad y otros sectores.

41. El sector de la seguridad no es un grupo independiente y autébnomo de
instituciones publicas, sino mas bien un componente integrado de la administracion
publica de un pais y, por lo tanto, forma parte del sistema y la estructura del
conjunto de la gobernanza estatal. El papel de la supervision de la poblacion civil —
asi como las iniciativas del PNUD para reforzar este sector— es esencial.
Constituye uno de los métodos mas eficaces de asegurar que el Estado no se
convierta en una fuente de inseguridad, sino que forme parte de la solucion. La
reforma del sector de la seguridad no puede quedar al margen de otras reformas de
la gobernanza y, sin embargo, precisamente porque las cuestiones de la seguridad
rara vez forman parte de los programas de ayuda de los donantes —de ahi que la
asistencia bilateral para cuestiones de seguridad se base en fondos alternativos
limitados—, tienden a ser una funciéon paralela y con financiacidén relativamente
insuficiente dentro de las actividades de asistencia mas amplias.

42. Observacion 11. Las intervenciones del PNUD en los medios de
subsistencia y la revitalizacién econémica son un componente importante y a
menudo innovador del enfoque mas amplio adoptado por las Naciones Unidas
de las situaciones afectadas por conflictos. En el marco de las misiones
integradas, se han producido algunas tensiones entre la duraciéon limitada y el
caracter técnico del enfoque adoptado por el personal de mantenimiento de la
paz del desarme, la desmovilizacion y la reintegracion y los objetivos de
desarrollo del PNUD a mas largo plazo que se centran en la creacion de
capacidades locales para la generacion econémica. Asimismo, los plazos de los
donantes en situaciones afectadas por conflictos son relativamente cortos, lo
que limita el alcance y la escala de las intervenciones del PNUD.
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43. Aunque en general se reconoce que es positivo en cuanto a su contribucioén a
los objetivos inmediatos de consolidacion de la paz y prevencion de conflictos, es
necesario analizar la amplia repercusion y la sostenibilidad del trabajo del PNUD
para los medios de subsistencia en las situaciones afectadas por conflictos. La
mayor parte de la informacion proporcionada por el PNUD sobre estas actividades
se basa en resultados tangibles de las cantidades de puestos de trabajo creados y
personas capacitadas. Mientras tanto, siguen siendo inciertas las cuestiones
generales relativas a la creacion de oportunidades econdémicas a mas largo plazo en
sociedades afectadas por conflictos. Casi todos los paises considerados para esta
evaluacion siguen figurando entre los paises con menores ingresos per capita del
mundo, y lo mas probable es que contintien en esa situacion durante una generacion
mientras salen del conflicto. Teniendo esto presente, tal vez sea conveniente
considerar las intervenciones iniciales del PNUD como medidas provisionales en los
entornos afectados por conflictos, que sientan las bases para el desarrollo
econdémico en el futuro.

44. Observacion 12. El PNUD administra el papel de coordinacion
fundamental del Coordinador Residente/Coordinador de  Asuntos
Humanitarios en las misiones integradas, lo que abarca las dimensiones
politica, humanitaria y de desarrollo. La eficacia de la gestion en estas misiones
es sumamente especifica para cada contexto. Una cuestion critica sin resolver
para las Naciones Unidas es la medida en que las actividades humanitarias y de
desarrollo se deberian separar del proceso politico.

45. Las misiones integradas de las Naciones Unidas afrontan objetivos complejos y
opuestos. Un estudio reciente del Grupo directivo de integracion de las Naciones
Unidas subrayaba la interpretacion de politicas, a menudo confusa y contradictoria,
que surge en medio de las actividades de respuesta a las crisis. La importancia de
vincular los objetivos politicos, de seguridad y de desarrollo en los Estados
afectados por conflictos ya no es un tema de debate. Sin embargo, un enfoque
holistico no siempre alivia las tensiones que pueden surgir entre los programas
humanitario, politico, de desarrollo y de seguridad. Como avance hacia la mejora de
la cooperacion, ahora se celebran reuniones trimestrales a nivel del Subsecretario
General entre el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz, el
Departamento de Asuntos Politicos y el PNUD, con objeto de revisar las prioridades
y las intervenciones. Otro avance positivo en el esfuerzo de integracion de las
Naciones Unidas ha sido la evolucion del proceso de planificacion integrada de las
misiones.

46. Observacion 13. El enfoque de gestién por grupos estd presidido por el
Coordinador de Asuntos Humanitarios con el apoyo principal de la Oficina de
Coordinacion de Asuntos Humanitarios. El PNUD dirige el grupo de
recuperacion temprana, que ha recibido opiniones diversas, con criticas
dirigidas especialmente a la falta de claridad en su propésito, la financiacién
insuficiente y los escasos instrumentos de supervision y evaluaciéon en uso.

47. La experiencia con el grupo de recuperacion temprana en algunos
acontecimientos recientes ha puesto de relieve la confusion sobre los tipos de
proyectos de recuperacién que se consideran adecuados para ser incluidos en un
procedimiento de llamamientos unificados o su equivalente. En algunos casos las
criticas sostienen que se ha prestado demasiada atencion a la seguridad en
situaciones de crisis, las medidas de orden publico y la justicia de transicion, pero
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no suficiente atencion a las iniciativas de planificacion y desarrollo de la capacidad
a mas largo plazo.

48. Observacion 14. E1 PNUD ha promovido de forma eficaz el didlogo entre el
gobierno y la sociedad civil a nivel nacional y local, lo que ha permitido que
aumenten los partidarios de la consolidacion de la paz y las mejoras en el
disefio de programas en esferas prioritarias mediante la participacion de una
amplia gama de partes interesadas.

49. El PNUD esta empezando a explotar nuevas oportunidades en paises afectados
por conflictos para aprovechar la cooperacion Sur-Sur. Entre los beneficios se
incluye el despliegue relativamente rapido de recursos humanos para ayudar, con
una mejor comprension de las circunstancias del pais, asi como el uso apropiado de
tecnologias y técnicas. Esto es especialmente cierto en los casos en que se tardara
una generacion en desarrollar la capacidad suficiente del gobierno local.

50. Observacion 15. El PNUD gestiona fondos fiduciarios de donantes
multiples en muchas situaciones de conflicto. La gestion de estos fondos ha sido
objeto de algunas criticas con respecto a los elevados gastos generales, la
lentitud del desembolso y el trato preferente que se considera que reciben los
propios programas de la organizacién en materia de apoyo al desarrollo.
Convendria prestar mayor atencion a captar la experiencia adquirida a fin de
informar a las oficinas en los paises y los asociados.

51. La combinacion particular de fondos en toda iniciativa posterior a una crisis es
especifica para cada contexto. En los 20 paises afectados por conflictos que se han
examinado para esta evaluacién se constatd un aumento considerable de la
financiacion del PNUD para la programacion basada en cada pais después de que
ocurrieran conflictos importantes y, en cada caso, los presupuestos de la oficina del
PNUD en el pais seguian siendo elevados durante al menos varios afios a partir de
entonces.

52. Observaciéon 16. El PNUD ha introducido modificaciones y mejoras
importantes en los Ambitos de los recursos humanos y la contratacion durante
los ultimos aiios, con muestras claras de que en la actualidad la organizacién
puede responder mas rapido y con mayor eficacia a las peticiones de asistencia
a raiz de situaciones de conflicto y desastre. No obstante, se necesitan mejoras
constantes, ya que los procedimientos logisticos, de seleccion y de contratacion
que utiliza el PNUD siguen siendo insuficientes en muchos casos para las
demandas de un entorno de conflicto que es muy inestable.

53. Las directrices y los procedimientos son importantes, pero el éxito o fracaso
del PNUD cuando trabaja en paises afectados por conflictos normalmente es
cuestion del ritmo de respuesta y la calidad del personal. Es responsabilidad del
PNUD desplegar rapidamente sobre el terreno a un personal y unos consultores de
gran calidad y bien preparados. Cuando la respuesta es lenta, esto conlleva
consecuencias para la reputacion y el funcionamiento de la organizacion. Conviene
sefialar que existen pruebas de que el PNUD ha mejorado su proyecto SURGE y sus
procedimientos de via rapida; y hay casos en los que se reconoce una respuesta
rapida y eficaz.
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54. Observacion 17. El PNUD desempeiia un papel destacado en la transicion del
mantenimiento de la paz a la consolidacién de la paz. Su eficacia depende de la
planificacion realista, la rapidez de la respuesta, la calidad del personal, la
coordinacion eficaz con asociados y la financiacion suficiente.

55. Para el PNUD, las transiciones de las operaciones de mantenimiento de la paz
representan un periodo operacional complejo y delicado, en el que sus actividades
de apoyo a menudo cobran una gran importancia al consolidar el progreso de un
pais lejos del conflicto. La gestion eficaz de estas transiciones es de particular
interés en este momento, ya que varias operaciones de mantenimiento de la paz de
las Naciones Unidas pronto llegaran a su fin, con lo que se seguira prestando apoyo
a través de las oficinas de consolidacion de la paz integradas, los equipos de las
Naciones Unidas en los paises y las misiones politicas especiales. Las nuevas
directrices de las Naciones Unidas para la transicion deberian ofrecer la oportunidad
de una planificacion y una presupuestacion interinstitucionales mas eficaces y
factibles.

56. Observacién 18. E1 PNUD depende en gran medida de las contribuciones
complementarias de los donantes para financiar las actividades de sus
programas, especialmente en los paises afectados por conflictos. En 2010, el
70% del gasto global de programas por paises del PNUD se financié a través de
“otros recursos de donantes”. Las actividades de gobernanza democratica, en
particular las destinadas a ampliar la legitimidad del gobierno y aumentar las
capacidades para la gestion de conflictos y la prestacion de servicios, por lo
general han sido las principales esferas de apoyo del PNUD en los contextos
afectados por conflictos.

57. En los paises donde se ha llevado a cabo una operacion de mantenimiento de la
paz, con frecuencia se puede apreciar un incremento del gasto en la programacion
del PNUD que refleja el auge de la situacion y el aumento de atencion internacional.
Timor-Leste, por ejemplo, experimenté un incremento del 30% en el gasto
programatico del PNUD durante el afio siguiente al despliegue de la Mision
Integrada de las Naciones Unidas en Timor-Leste.

58. Observacion 19. EI PNUD carece de una evaluacion coherente Yy
sistematica de los progresos realizados en el logro de los objetivos de
prevencion de crisis y de recuperacion dentro de sus programas de apoyo a los
paises. No se han establecido indicadores especificos ni criterios de referencia
para el trabajo del PNUD en situaciones de crisis y no existe ninguna practica
uniforme en cuanto al establecimiento de bases de referencia al comienzo de los
proyectos de aplicacion nacional con el fin de realizar un seguimiento de los
progresos y las mejoras.

59. Medir la eficiencia y eficacia de la ayuda del PNUD en las situaciones
afectadas por conflictos puede ser problematico, puesto que muchas actividades de
proyectos estan orientadas a los procesos, son de duracion limitada y estan sujetas a
un contexto politico que cambia con rapidez. La relacion entre los recursos
prometidos y los resultados alcanzados no es lineal, por lo que requiere una teoria
mas sutil de cambio con criterios de referencia cuantificables y de incremento
gradual.
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IV. Conclusiones

60. Conclusion 1. E1 PNUD es una de las muy pocas organizaciones capaces de
operar “a escala” en muchas esferas de programas, antes, durante y después de
que estalle un conflicto. Esta labor estda directamente vinculada a la mayor
importancia que el PNUD otorga al logro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio y a las prioridades transversales del PNUD, como, por ejemplo, el
empoderamiento de la mujer.

61. Se considera que las ventajas comparativas del PNUD son su presencia sobre el
terreno, su estrecha colaboracion con el gobierno, su funcion como enlace entre las
iniciativas humanitarias, de consolidacion de la paz y de desarrollo, y su papel en la
gobernanza y el cambio institucional en la gestion del conflicto. Pero el amplio
alcance de la actividad del PNUD constituye una desventaja cuando, con los
recursos disponibles, se pretende abarcar demasiado. Las oficinas en los paises no
siempre han cotejado el “valor” inherente de una actividad con las repercusiones
que probablemente tendra para el logro de objetivos mas generales establecidos por
la organizacidén. Existe una tendencia a seguir aplicando algunas actividades de
cartera con insuficientes recursos economicos o de personal cuando su pertinencia
continua es cuestionable o cuando hay otras organizaciones mejor equipadas para
ocuparse de ellas. La evaluacion determind solo algunos ejemplos poco comunes de
una clara articulaciéon de teorias de cambio que permitieron que el PNUD
desarrollara y supervisara indicadores de cambio significativos. Por lo tanto, la
forma de proceder normal ha sido asumir que todas las actividades contribuyen a la
paz y tienen el mismo valor.

62. Conclusion 2. Con frecuencia el PNUD no esta preparado cuando estalla
un conflicto porque le coge desprevenido a pesar de su posicion en el pais y su
estrecha relacion con el gobierno y la sociedad civil. Prever el conflicto y
ayudar a prevenir su aparicion requiere que se realicen a nivel nacional unos
analisis minuciosos y operacionales del conflicto.

63. El analisis de un conflicto prepara el terreno para una teoria del cambio. Una
vez que se evalua el problema y se conocen los detonantes de la violencia, una
teoria del cambio sugiere la manera en que una intervencidon en ese contexto
transformara el conflicto. Pero esto debe ir precedido de una profunda comprension
del contexto. El contexto operacional en la mayoria de los paises afectados por
conflictos se caracteriza por formas nuevas e inestables de conflicto interno,
normalmente provocado por muchos “detonantes”. El PNUD (y las Naciones Unidas
en general) realiza considerables inversiones en la recogida de datos y los analisis y,
sin embargo, muchas veces parece estar mal informado sobre las tensiones y
relaciones politicas que pueden desencadenar la violencia con tanta rapidez.

64. A pesar de que se reconoce la importancia del analisis de conflictos y el
desarrollo de sus propios instrumentos de analisis de conflictos, no existe ningin
procedimiento operativo estandar del PNUD que indique cuando y cémo realizar el
analisis de conflictos. En consecuencia, la realizacion de analisis de conflictos en
términos tanto sustantivos como de procedimiento sigue siendo irregular en todo el
PNUD. El PNUD ha sido muy eficaz en la codificacién de la dindmica del conflicto
en sentido genérico, a través de analisis estratégicos cada vez mads sofisticados, en
particular a escala internacional. Pero sigue existiendo una discrepancia entre el
marco conceptual holistico de “conocimientos” dentro de la Oficina de Prevencion
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de Crisis y Recuperacion y los limites operacionales de cada uno de los paises. El
resultado en algunos casos ha sido el desperdicio de recursos en actividades
pequeias ¢ intrascendentes que solo prosperan mientras dura el “proyecto”, pero
cuya repercusion duradera en la consolidacion de la paz es escasa.

65. Conclusion 3. La eficacia del apoyo de la programacion del PNUD en los
paises afectados por conflictos suele depender de los acontecimientos en los
campos de la politica y la seguridad, en los cuales el PNUD carece de poder
para influir. Cuando se ha conseguido un minimo de acuerdo politico y el
mantenimiento de la paz ha conservado la seguridad, las intervenciones del
PNUD han podido respaldar una resolucion del conflicto mas amplia, la
consolidacion de la paz y, en ultima instancia, el programa de desarrollo.

66. Durante el ultimo decenio, el PNUD ha desarrollado la capacidad sustantiva en
numerosas esferas fundamentales de consolidacion de la paz que son pertinentes a
su mandato de desarrollo, y ademas ha demostrado que puede ser muy eficaz cuando
las situaciones politicas y de seguridad se han estabilizado. Algunos de los mayores
logros del PNUD en la consolidacion de la paz después de los conflictos se han
producido en Estados que: a) son menos importantes desde la perspectiva
geopolitica y por eso el papel de las Naciones Unidas es mayor con respecto a otros
agentes; o b) afrontan contextos con gran tension geopolitica (como Kenya o
Georgia), donde las influencias politicas y de seguridad han llegado a estar tan
polarizadas por influencias internas o externas que el PNUD es capaz de asumir un
papel de mediador “no amenazante”.

67. Cuando las apariencias de reconciliacion politica han sido escasas y la
violencia constante, las intervenciones del PNUD han tenido efectos limitados, y
con frecuencia los progresos realizados se han invertido debido a la poca
identificacion nacional con las intervenciones de desarrollo o a la reanudacion del
conflicto.

68. Conclusion 4. El PNUD administra (pero no dirige) la funcion esencial de
coordinacion en las misiones integradas en las situaciones de crisis, lo que
abarca las dimensiones politica, humanitaria y de desarrollo. La eficacia de la
gestion en estas misiones es sumamente especifica para cada contexto. Una
esfera que necesita mas atencion es la difusion de los conocimientos derivados
de la gestion de fondos fiduciarios de donantes multiples.

69. Las cuestiones conceptuales y operacionales entre el PNUD y sus asociados en
los ambitos politico, humanitario y de seguridad en las misiones integradas a
menudo giran en torno a la tension inherente entre la duracion limitada y el enfoque
de una operacion de paz en contraposicion al programa de desarrollo a mas largo
plazo del PNUD. El proceso de planificacion integrada de las misiones ha
proporcionado un mecanismo util y estructurado para asegurar la participacion del
PNUD al inicio de una misiéon, aunque las conclusiones de los estudios
monograficos indican que la influencia del PNUD en el proceso sigue siendo
relativamente escasa frente a los intereses politicos y de seguridad de otros agentes.

70. La experiencia global del PNUD en la gestion de fondos fiduciarios comunes
de donantes multiples no se recoge de forma sistematica, mientras que estos
conocimientos podrian ser utiles cuando una oficina del PNUD en el pais necesite
comprender y explicar a sus asociados las diversas opciones existentes. Dada la
necesidad constante de apoyo cuando se espera que el PNUD gestione o administre
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fondos fiduciarios no solo en el contexto de la recuperacion después de un conflicto,
sino también en la recuperacion tras un desastre, se deberia prestar mas atencion a
los acuerdos institucionales a fin de gestionar con mayor eficacia esta cuestion a
nivel institucional.

71. Conclusion 5. El PNUD ha demostrado que puede ser eficaz como asociado
y participante en la consolidacion de la paz. Los problemas durante la
transicion a la consolidacién de la paz indican la falta de preparacion logistica
y sustantiva, asi como la disminuciéon de los fondos de donantes tras la
reduccion de la mision integrada.

72. El PNUD es razonable en su ejecucion de actividades financiadas a través del
Fondo para la Consolidacion de la Paz. Ademas, la alianza del PNUD con el
Departamento de Asuntos Politicos en las oficinas integradas de consolidacion de la
paz con mandato del Consejo de Seguridad (incluidas las de Burundi y Sierra
Leona) han demostrado la utilidad de combinar actividades de desarrollo y procesos
politicos.

73. A diferencia del proceso de planificacion al inicio de las misiones integradas,
no se ha producido planificacion ni orientacién equivalente para la transicion a la
consolidacion de la paz o la reduccion de operaciones de mantenimiento de la paz.
El documento “La capacidad civil después de los conflictos: informe del Secretario
general” (A/66/311-S/2011/527) y la reciente elaboracion de las nuevas directrices
de las Naciones Unidas para la transicion deberian ofrecer la oportunidad de una
planificacion y una presupuestacion interinstitucionales mas eficaces y factibles.

74. El PNUD ha promocionado con eficacia el didlogo entre el gobierno y la
sociedad civil a escala nacional y local, lo que ha permitido que aumenten los
partidarios de la consolidacion de la paz. La Alianza de las Naciones Unidas para la
prevencion de conflictos (donde “Unidos en la accidon” es el mantra) y el Equipo del
marco interinstitucional de las Naciones Unidas para la adopcion de medidas
preventivas (presidido por el PNUD) son puntos de entrada utiles para un aumento
de la coherencia en la prevencion de conflictos y el trabajo de consolidacion de la
paz, siendo esto ultimo de especial utilidad para ofrecer disefio de programas y
asesoramiento estratégico al Coordinador Residente.

75. Conclusion 6. E1 PNUD ha logrado algunos progresos con la expansiéon de
oportunidades encaminadas a que las mujeres participen mas a fondo en el
nuevo panorama politico y juridico de los paises después de un conflicto. Entre
sus logros destacables figura la ampliacion del acceso de las mujeres a la
justicia en algunos paises, especialmente en el caso de las supervivientes de la
violencia sexual o por razoén de género. E1 PNUD ha tenido menos éxito en sus
esfuerzos por mejorar el equilibrio entre los géneros en su propio personal que
trabaja en los paises en conflicto.

76. El punto 8 del programa para la igualdad entre los géneros ha sido una
iniciativa importante del PNUD y un proyecto en potencia para el sistema de las
Naciones Unidas en general. Todavia estd por adaptarse como estrategia de
trabajo en cuestiones de género dentro de las misiones integradas.

77. Conclusion 7. El PNUD todavia tiene que conseguir un equilibrio entre la
ejecucion directa de programas y la ejecucion nacional en muchos paises en
situacion de conflicto. Es posible que la prestacion directa de servicios
incremente el logro de resultados concretos y en un principio sea necesaria
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como salvaguardia contra la corrupcién. No obstante, también corre el riesgo
de debilitar las instituciones de las que los paises deberin depender a largo
plazo.

78. La cuestion de la sostenibilidad a veces puede entrar en conflicto con el deseo
de “cumplir con el trabajo”, sobre todo en los paises con profundas limitaciones de
la capacidad. El PNUD normalmente trabaja en situaciones de conflicto a través de
dependencias de apoyo a los proyectos, que operan en paralelo con el sector publico
nacional. Los incentivos de beneficios y remuneracién que se usan para atraer a
personal competente para estas tareas de las Naciones Unidas son, de hecho,
estipendios salariales, y con frecuencia crean distorsiones importantes en el
mercado de trabajo de los servicios publicos. Como se sefiala en el documento de
“La capacidad civil después de los conflictos: informe del Secretario general”
(A/66/311-S/2011/527), es importante “evitar cualquier efecto negativo sobre el
desarrollo de la capacidad nacional, por ejemplo, el éxodo intelectual de capacidad
local a organizaciones internacionales y bilaterales”.

79. Conclusion 8. La eficacia y la eficiencia operacionales del PNUD han
mejorado, con muestras claras de que en la actualidad la organizacion puede
responder mas rapido y con mayor eficacia a las peticiones de asistencia a raiz
de situaciones de conflicto y desastre. No obstante, se necesitan mejoras
constantes, ya que los procedimientos logisticos, de seleccion y de contratacion
que utiliza el PNUD siguen siendo insuficientes en muchos casos para las
demandas de un entorno de conflicto que es muy inestable.

80. La iniciativa SURGE y los procedimientos de via rapida del PNUD han
contribuido de alguna manera a afrontar el reto de la escasez de personal
especializado disponible cuando estalla un conflicto. Si bien el rapido despliegue
provisional puede ayudar a lograr los objetivos inmediatos de recuperacion, existen
ventajas e inconvenientes; la propia naturaleza de los Estados fragiles requiere que
se entablen relaciones y se fomente la confianza durante un periodo prolongado. La
eficacia del PNUD en las situaciones de conflicto seguira dependiendo de la calidad
y las capacidades de la gestion y el personal en los paises. Seleccionar a personal
especializado para ocupar puestos de trabajo en paises que corren el riesgo de que se
produzca un conflicto y llevar a cabo programas de capacitacion solidos para el
personal en estos paises constituyen las dos acciones mas importantes para asegurar
la eficacia del PNUD.

81. Reconociendo que los voluntarios de Voluntarios de las Naciones Unidas
(VNU) representan la tercera parte de todo el personal civil internacional en ocho de
los nueve estudios monograficos principales de la evaluaciéon cuando se lleva a cabo
una mision integrada, es importante que el PNUD conceda un mayor
reconocimiento a la importante contribucion realizada por estos voluntarios a la paz
y el desarrollo.
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V. Recomendaciones

82. Recomendacion 1. E1 PNUD deberia mejorar considerablemente la calidad
y el uso del andlisis de conflictos a nivel nacional, en especial la orientacién y
los procedimientos operativos estandar que describen cuindo y cémo se
deberian desarrollar y actualizar periédicamente los andlisis. Unos analisis
eficaces de las necesidades y los riesgos deberian, sobre todo, conducir a una
teoria del cambio para el apoyo planificado del PNUD y, después, directamente
a una serie de actividades y un modo de cotejar los progresos con los objetivos.

83. En la actualidad no existe ningun procedimiento operativo estandar del PNUD
que indique cuando y como realizar el andlisis de conflictos. En consecuencia, la
realizacion de analisis de conflictos en términos tanto sustantivos como de
procedimiento sigue siendo irregular en todo el PNUD. No obstante, existen
experiencias a nivel nacional que demuestran el valor de realizar andlisis de
conflictos y de actualizar dichos anélisis con regularidad.

84. Recomendacion 2. El PNUD deberia esforzarse mas por traducir la
cooperacion sobre gestion institucional entre el PNUD, el Departamento de
Operaciones de Mantenimiento de la Paz y el Departamento de Asuntos
Politicos en los datos concretos de las prioridades nacionales y el orden de las
intervenciones. Esto implicaria un papel mas fundamental para el PNUD en las
etapas de planificacién al inicio de las misiones integradas y después a través de
la transicion del mantenimiento de la paz a la consolidaciéon de la paz y en la
reduccion de una mision integrada. Es necesario desarrollar directrices y
criterios institucionales claros a este respecto.

85. El proceso de planificacion integrada de las misiones ha resultado un
mecanismo Util y estructurado para asegurar la participacion del PNUD al inicio de
una misioén, aunque las conclusiones de estudios monograficos indican que la
influencia del PNUD en el proceso sigue siendo relativamente escasa frente a los
intereses politicos y de seguridad de otros agentes.

86. Recomendacion 3. El PNUD deberia actuar sin ambigiiedad cuando
establece qué proyectos de recuperacion son adecuados para ser incluidos en un
procedimiento de llamamientos unificados o su equivalente. E1 PNUD deberia
hacer mejor uso de los “equipos de situacion” que se convocan rapidamente
cuando estalla un conflicto.

87. La experiencia con el grupo de recuperacion temprana en algunas situaciones
de crisis recientes ha puesto de relieve la confusion sobre los tipos de proyectos de
recuperacion que se consideran adecuados para ser incluidos en un procedimiento
de llamamientos unificados o su equivalente. En algunos casos las criticas sostienen
que se ha prestado demasiada atencidn a la seguridad en situaciones de crisis, las
medidas de orden publico y la justicia de transicion, pero no suficiente atencidén a
las iniciativas de planificacion y desarrollo de la capacidad a mas largo plazo.

88. Recomendacion 4. Se deberia prestar mas atencion a los acuerdos
institucionales a fin de gestionar con mayor eficacia y difundir los
conocimientos sobre fondos fiduciarios comunes de donantes miltiples a nivel
institucional, y a como puede servir esta medida a las oficinas en los paises a las
que se pide que gestionen dichos fondos.
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89. Hasta hace poco, la experiencia global del PNUD en la gestion de fondos
fiduciarios de asociados multiples no se recogia de forma sistematica. Este tipo de
conocimientos es util cuando una oficina del PNUD en el pais necesita comprender
y explicar a sus asociados las diversas opciones del fondo fiduciario y saber qué
deberian hacer para crear un fondo fiduciario. En la evaluacion independiente de la
experiencia adquirida en la ejecucion experimental del programa “Unidos en la
accion” (proyecto de informe, 26 de julio de 2012, que se publicara proximamente)
se sefiala que el cortafuegos en la gestion del fondo fiduciario de partes multiples ha
funcionado con eficacia. No obstante, dada la constante necesidad de apoyo donde
se espera que el PNUD gestione o administre los fondos fiduciarios, no solo en el
contexto de la recuperacion después de un conflicto, sino también en la
recuperacion después de un desastre, convendria prestar mas atencidon a transmitir
los acuerdos institucionales a los asociados.

90. Recomendaciéon 5. Para reforzar la importancia de “Unidos en la accion”
en las situaciones posteriores a un conflicto, Ia Junta Ejecutiva del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, del Fondo de Poblacion de las
Naciones Unidas y de la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para
Proyectos deberia plantear, con la Secretaria de las Naciones Unidas y el
Consejo de Seguridad, para su consideracion, la importancia de establecer una
orientacion clara sobre la distribuciéon del trabajo y los recursos durante la
reduccion de misiones integradas a fin de asegurar que cada una de las
organizaciones como el PNUD esté lo bastante preparada para el importante
papel que desempeiian durante la transicion y después de esta.

91. En “La capacidad civil después de los conflictos: informe del Secretario
general” (A/66/311-S/2011/527) se recomendaba que las Naciones Unidas
potenciaran el uso de las capacidades civiles permanentes. La recomendacion
subrayaba el papel esencial del PNUD en la movilizacién de recursos y el apoyo al
desarrollo en las situaciones después de un conflicto y también se recomendaba que
el PNUD tomara la iniciativa en los grupos relacionados con las funciones basicas
de gobernanza nacional, la justicia y el desarrollo de la capacidad.

92. Para el PNUD, las transiciones de las operaciones de mantenimiento de la paz
representan un periodo operacional complejo y delicado, en el que sus actividades
de apoyo a menudo cobran una gran importancia al consolidar el progreso de un
pais lejos del conflicto. La gestion eficaz de estas transiciones es de particular
interés en este momento, ya que varias operaciones de mantenimiento de la paz de
las Naciones Unidas pronto llegaran a su fin, con lo que se seguira prestando apoyo
a través de las oficinas de consolidacion de la paz integradas, los equipos de las
Naciones Unidas en los paises y las misiones politicas especiales. Las nuevas
directrices de las Naciones Unidas para la transicion deberian ofrecer la oportunidad
de una planificacion y una presupuestacion interinstitucionales mas eficaces y
factibles.

93. Recomendaciéon 6. La cooperacion con instituciones financieras
internacionales, entre ellas el Banco Mundial, se deberia seguir desarrollando
en las esferas de enfoques conjuntos de las evaluaciones de necesidades
posteriores a las crisis y la planificacion de prevencion de crisis.

94. Las Naciones Unidas disefiaron el proceso de planificacion integrada de las
misiones con objeto de ayudar a lograr un entendimiento comun de los objetivos
estratégicos en un pais concreto, haciendo participes a todas las partes pertinentes

20



DP/2013/5

21

del sistema de las Naciones Unidas, y de proporcionar un marco integrador para la
accion que también pueda servir para hacer que participen asociados externos, como
por ejemplo, instituciones financieras internacionales, organizaciones regionales y
donantes bilaterales. En la actualidad, se estan desarrollando evaluaciones de
necesidades posteriores a las crisis a través de una labor conjunta de determinacion
del alcance llevada a cabo por el Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(GNUD) y el Banco Mundial. Las evaluaciones de necesidades posteriores a las
crisis ayudan a identificar las actividades de infraestructura y apoyo gubernamental
que se necesitan para apoyar a los paises a medida que avanzan hacia la
recuperacion.

95. Recomendacién 7. E1 PNUD deberia establecer un programa interno de
recursos humanos destinado a preparar y colocar al personal femenino en las
situaciones de conflicto y deberia fijar criterios de referencia mas estrictos para
que las oficinas cumplan los objetivos relativos al género.

96. El PNUD tiene un historial dispar de logros en cuanto al equilibrio entre los
géneros de su personal en algunos paises afectados por conflictos. En la Reptblica
Democratica del Congo, en 2010 solo el 23% del personal eran mujeres. En Cote
d'Ivoire, después del periodo de crisis, la inmensa mayoria del personal profesional
en 2011 eran hombres, con solo dos mujeres contratadas y ninguna de ellas en
puestos clave. Esta proporcion desigual entre hombres y mujeres se repite en la
Operacion integrada de las Naciones Unidas en Cote d’Ivoire. Por lo tanto, estos y
otros ejemplos demuestran la necesidad de un esfuerzo comun por cumplir los
objetivos en materia de género en los paises afectados por conflictos.

97. Recomendaciéon 8. Toda la programacion para los paises afectados por
conflictos deberia articular una clara estrategia de salida. Los proyectos de
ejecucion directa deberian tener la obligacion de justificar por qué no pueden
ejecutarse a escala nacional e incluir medidas de desarrollo de la capacidad y un
plazo para realizar la transicion a las modalidades de ejecucion nacional.

98. Aunque es evidente que desarrollar la capacidad nacional y subnacional lleva
tiempo y depende de muchos factores, entre ellos un sistema educativo sélido, el
PNUD todavia tiene que conseguir un equilibrio 6ptimo entre la ejecucion directa
de programas y la ejecucion nacional en muchos paises en conflicto. La prestacion
directa de servicios puede aumentar el logro de resultados concretos y en un
principio tal vez sea necesaria como salvaguardia contra la corrupcion. No obstante,
también corre el riesgo de debilitar las instituciones de las que los paises deberan
depender a largo plazo. La capacidad para gobernar que se desarrolla mediante la
ayuda del PNUD puede verse rapidamente erosionada por el “éxodo intelectual” que
lleva a los homologos nacionales capacitados a nuevos puestos de trabajo ya sea en
el sector privado o, paraddjicamente, en organizaciones de ayuda internacional
como las Naciones Unidas.

99. Recomendaciéon 9. El PNUD deberia ampliar sus programas de
capacitacion de personal para los paises que considere expuestos al riesgo de
conflicto, revisar los procedimientos de contrataciéon de personal a fin de
destacar la experiencia en situaciones de conflicto, y ofrecer incentivos
adicionales para que el personal experimentado continte trabajando en puestos
de condiciones de vida dificiles y afectados por conflictos.
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100. La iniciativa SURGE y los procedimientos de via rapida del PNUD han
contribuido de alguna manera a afrontar el reto de la escasez de personal
especializado disponible cuando estalla un conflicto. Sin embargo, la eficacia del
PNUD en situaciones de conflicto seguird dependiendo de la calidad y las
capacidades de la gestion y el personal en los paises. Seleccionar a personal
especializado para ocupar puestos de trabajo en paises que corren el riesgo de que se
produzca un conflicto y llevar a cabo programas de capacitacion solidos para el
personal en estos paises constituyen las dos acciones mas importantes para asegurar
la eficacia del PNUD.

101. Recomendacién 10. E1 PNUD deberia establecer nuevas orientaciones para
el desarrollo de proyectos en los paises afectados por conflictos, en particular
conjuntos genéricos de criterios de referencia e indicadores. Esto también
deberia incluir la supervision, la evaluacion y la presentacién de informes sobre
los progresos realizados en las situaciones de conflicto. Estos instrumentos
deberian partir de indicadores de programas desarrollados en contextos sin
conflictos y a continuacion someterse a una revision con el fin de reflejar las
distintas circunstancias provocadas por el conflicto.

102. Se necesitan nuevas orientaciones porque el PNUD carece de un instrumento
para la evaluacion coherente y sistematica de los progresos realizados en el logro de
objetivos de prevencion de crisis y de recuperacion dentro de los programas de
apoyo a los paises. No se han establecido indicadores especificos ni criterios de
referencia para el trabajo del PNUD en situaciones de crisis y no existe ninguna
practica uniforme en cuanto al establecimiento de bases de referencia al comienzo
de los proyectos de aplicacion nacional con el fin de realizar un seguimiento de los
progresos.
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