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I.

II.

Antecedentes

1. La Oficina de Evaluaciéon Independiente (OEI) del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha evaluado la contribucion del Programa a la
reduccion de la pobreza en los paises menos adelantados (PMA). La evaluacion forma
parte del plan de mediano plazo (DP/2018/4) de la OEI aprobado por la Junta
Ejecutiva en el primer periodo ordinario de sesiones de 2018. La evaluacidn,
presentada a la Junta Ejecutiva en el primer periodo ordinario de sesiones de 2019,
contribuird a la elaboracion de estrategias de programas institucionales sobre la
reduccion de la pobreza y el desarrollo sostenible, y fortalecera la rendicion de
cuentas del PNUD a los asociados para el desarrollo mundiales y nacionales, incluida
la Junta Ejecutiva.

2. De conformidad con la solicitud de la Junta Ejecutiva, esta evaluaciéon dio
seguimiento a la anterior evaluacion de la OEI sobre la contribuciéon del PNUD a la
reduccion de la pobreza, realizada en 2013 (DP/2013/3). También analiz6 la respuesta
programatica del PNUD a las posteriores deliberaciones y decisiones de la Junta
Ejecutiva sobre el seguimiento de la evaluacion de 2013. Sin embargo, la presente
evaluacion se centro en los PMA, un ambito clave de la contribucidon del PNUD, para
posibilitar un andlisis mas profundo de paises que se encuentran en situaciones
econdémicas similares y en los que el PNUD es uno de los principales proveedores de
ayuda, y para tener en cuenta factores relacionados con la graduacion de los paises
que salen de la lista de PMA. Ademas, en 2019 la OEI evaluaré la programacion del
PNUD en los paises de ingresos medianos.

3.  En la evaluacidn se analizé la contribucion de los programas por paises y los
programas mundiales y regionales a la reduccion de la pobreza, en relacidon con cinco
ambitos de la asistencia del PNUD, a saber: el crecimiento y el empleo inclusivos; el
desarrollo econdmico local; los medios de vida sostenibles; la revitalizacion
econdémica temprana; y la integracion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y
los Objetivos de Desarrollo Sostenible. La evaluacion abarco todos los PMA de
Africa, Asia y el Pacifico, los Estados 4rabes y Haiti en el Caribe. Para realizar un
analisis comparativo, se incluyeron programas de paises que han pasado a la categoria
de paises de ingresos medianos desde 2010.

4.  En la evaluacion se examinaron los programas por paises y los programas y
proyectos mundiales y regionales del PNUD correspondientes al periodo
comprendido entre 2014 y 2017. Abarcé el posicionamiento de la contribucion del
PNUD a los PMA; la contribucion del PNUD al desarrollo de la capacidad nacional
de reduccion de la pobreza; su poder de convocatoria en relaciéon con la cooperacion
internacional y las iniciativas de las Naciones Unidas destinadas a lograr resultados
en materia de desarrollo sostenible; y los avances del PNUD en su empefio de ampliar
la cooperacidn con el sector privado.

Alcance y escala del programa del PNUD

5. El Plan Estratégico del PNUD, 2014-2017 tenia por objeto prestar asistencia a
los paises donde se ejecutan programas para formular y aplicar vias de desarrollo que
puedan hacer frente a las cuestiones conexas de pobreza, desigualdad y exclusion a
la vez que transformen la capacidad productiva, evitando el agotamiento irreversible
del capital social y natural y reduciendo los riesgos que derivan de las conmociones?.
Uno de los cambios importantes en la planificacion institucional establecida en ese
Plan Estratégico fue la combinaciéon de dos ambitos de trabajo diferentes —la

1 DP/2013/40.
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reduccion de la pobreza y la proteccion del medio ambiente— en uno solo, el
desarrollo sostenible. Si bien todas las iniciativas del plan tenian por objeto favorecer
a los pobres y combatir la desigualdad, la esfera programatica de las “vias sostenibles
de desarrollo” abordaba esta cuestion de manera mas exhaustiva.

6. En el Plan Estratégico se sefiald que la vision, los resultados y los ambitos de
trabajo eran pertinentes para todos los paises en que se ejecutan programas y donde
trabaja el PNUD, aunque en diferentes combinaciones y con diversos grados de
énfasis. Por ello, las esferas programaticas concebidas como una “oferta global”
también permiten al PNUD adoptar una perspectiva de las necesidades y prioridades
del desarrollo basada en los problemas y no en la practica. El PNUD tiene programas
en los 47 PMA (tanto paises en desarrollo como paises afectados por conflictos) y no
considera esencial contar con una estrategia especifica para los PMA, ya que los
programas por paises responden a los contextos y las prioridades nacionales. En el
Programa de Accion de Estambul, actualmente en curso, se indican tareas especificas
para algunos organismos de las Naciones Unidas, incluido el PNUD, y la mayoria de
esas tareas coinciden con los ambitos de asistencia del PNUD.

Figura
La estrategia programatica del PNUD para la reduccion de la pobreza: una teoria
del cambio

AMBITOS CLAVE DEL PLAN RESULTADOS INTERMEDIOS RESULTADOS EFECTO

ESTRATEGICO, 2014-2017

RESULTADOS DEL PLAN ESTRATEGICO, 2014-2017

— Facilitacién de medidas
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7. Enlos siete resultados del Plan Estratégico, 2014-2017, las tendencias clave de
los programas del PNUD en materia de reduccion de la pobreza y medios de vida
sostenibles son las siguientes (en la figura se puede ver una ilustracion de las
tendencias de los programas):

a)  Crecimiento inclusivo, empleo y proteccion social: la estrategia del PNUD
tuvo por objeto contribuir a la transformacion de la capacidad productiva con miras a
generar ingresos fortaleciendo el capital humano, reduciendo la vulnerabilidad
econdmica y creando redes de seguridad para generar resiliencia frente a las crisis
econdmicas y sociales. Sus objetivos eran el avance gradual hacia el acceso universal
a la proteccion social; unos sistemas de ejecucion mas transparentes y de menor costo;

Erradicacion de la pobreza y reduccion considerable

de las desigualdades y la exclusién
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una mejor orientacion de los planes de prestaciones no universales; y unos servicios
sociales con mejor cobertura, calidad y costo;

b) Medios de vida sostenibles: los programas de proteccion del medio
ambiente, de gestion de los recursos naturales y de adaptacion al cambio climatico en
el marco de las vias sostenibles de desarrollo se centraron en gran medida en los
medios de vida;

c¢)  Desarrollo economico local: aunque parte de las iniciativas de desarrollo
econémico local se llevaron a cabo en el marco de programas de gobernanza
democratica inclusiva y eficaz, como parte del apoyo a las instituciones de las
administraciones locales, también hubo programas de tamafio considerable sobre este
tema en la esfera de las vias sostenibles de desarrollo;

d)  Revitalizacion economica en contextos de crisis: las iniciativas del PNUD
de recuperacion y reconstruccion después de conflictos y desastres con miras a la
revitalizacion econdmica tuvieron por objeto mejorar las oportunidades de
subsistencia en los hogares y las comunidades y establecer vinculos mas fuertes entre
la recuperacion tras las crisis y la transicion hacia el desarrollo;

e) Incorporacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y los Objetivos
de Desarrollo Sostenible: el apoyo a los planes nacionales de desarrollo, las politicas
macroeconoémicas, la mediciéon y el seguimiento del desarrollo y la pobreza
nacionales y los programas relacionados con la eficacia de la ayuda complementan
las iniciativas de reduccion de la pobreza. Dado su mandato de contribuir a la
incorporacion de ambos conjuntos de objetivos y presentar informes sobre los
progresos realizados, el PNUD ha llevado a cabo actividades en este ambito.

8.  El PNUD ha asignado una proporcidon importante de sus recursos ordinarios a
los PMA. De los 1.500 millones de dolares de recursos ordinarios recibidos por el
PNUD en los ultimos cuatro afios, el 60 % se destind a los PMA y el 51 % de ese
porcentaje se asigno a la reduccion de la pobreza.

9. En el periodo de 2014 a 2017, los gastos de los programas del PNUD
ascendieron a una media de 4.300 millones de ddlares al afio, cantidad que aumento
hasta los 4.500 millones de dolares en 2017. En el mismo periodo, los gastos en
reduccion de la pobreza en los PMA ascendieron a 2.170 millones de dolares, lo que
represento el 41 % de la cartera total de los PMA (474 millones de do6lares en recursos
ordinarios y 1.698 millones de délares en otros recursos). En cuanto a la distribucion
regional, Africa fue la que registro el mayor gasto (el 62 % de los 2.170 millones de
doélares), seguida de Asia y el Pacifico (el 24 %) y los Estados arabes (el 12 %).

10. De las cinco tendencias programaticas evaluadas, la revitalizaciéon econémica
en los paises afectados por conflictos es la mayor esfera de reduccion de la pobreza,
seguida de los medios de vida sostenibles (véase el cuadro). Cabe sefialar que, en el
caso del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) y el Fondo Verde para el
Clima, la evaluacion solo incluy6 proyectos con un marcado componente de medios
de vida.

Cuadro
Gastos, por tendencia clave de contribucion a la reduccion de la pobreza

(En millones de dolares de los Estados Unidos)

Porcentaje

Tendencias clave de los programas de reduccién de la pobreza 2014 2015 2016 2017 Total de gasto
Crecimiento inclusivo, empleo y proteccidn social 82 84 78 80 324 15 %
Desarrollo econémico local y servicios basicos 55 65 93 195 408 19 %
18-19528
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Porcentaje
Tendencias clave de los programas de reduccion de la pobreza 2014 2015 2016 2017 Total de gasto
Medios de vida sostenibles (como componente de los
programas relacionados con el medio ambiente, las
evaluaciones comunes para los paises, la reduccién del
riesgo de desastres y la energia) 142 139 158 182 620 29 %
Revitalizacion econémica temprana 161 192 135 210 697 32 %
Objetivos de Desarrollo del Milenio y Objetivos de
Desarrollo Sostenible, eficacia de la ayuda, gestién basada
en los resultados 37 40 26 21 123 6 %

Total 478 520 488 687 2172

Nota: El desarrollo econémico local y la prestacion de servicios abarcan proyectos de desarrollo comunitario en

Myanmar, Nepal, el Senegal y el Togo, asi como un proyecto sobre pobreza urbana en Bangladesh.
La tendencia relativa a los Objetivos, la eficacia de la ayuda y la gestién basada en los resultados no

comprende los gastos relacionados con las estrategias nacionales de desarrollo y el apoyo a las politicas.

Constataciones principales

11. En esta seccion se presenta un resumen de las constataciones de la evaluacion
en relacion con todos los temas de programas analizados.

Contribucion a la graduacion de los PMA

12.  Aunque el PNUD no tiene una estrategia especifica respecto del Programa de
Accion de Estambul, los ambitos tematicos del Plan Estratégico, 2014-2017 tratan de
abordar, de manera conjunta, las causas principales de la pobreza y la desigualdad y
son pertinentes en todos los paises donde se ejecutan programas, incluidos los PMA.
El PNUD tiene programas en los 47 PMA (31 en Africa, 12 en Asia y el Pacifico, 3
en los Estados arabes y 1 en el Caribe). Los programas del PNUD en los paises ponen
de manifiesto la contribucion a los resultados del Programa de Accion, como las
estrategias de mitigacion de crisis y fomento de la resiliencia, la adaptacioén al cambio
climatico, la movilizacion de recursos para el marco de cooperacion mundial, la buena
gobernanza y la igualdad de género y el empoderamiento de las mujeres.

Formulacion de politicas y desarrollo de la capacidad institucional

13. La contribucion del PNUD al analisis de politicas en varios PMA permitio
formular estrategias apropiadas respaldadas por la poblacion y un planteamiento
inclusivo centrado en los medios de vida. La participacion en la formulacion de
politicas abarcé una amplia gama de politicas, planes y estrategias destinados a
mejorar la capacidad productiva y la transformacién estructural en favor de los
pobres. La contribucion del PNUD resulta mas evidente en la creacion de
instituciones de referencia y el fortalecimiento de la capacidad institucional para
subsanar deficiencias criticas de funcionamiento. Los interlocutores gubernamentales
valoraron la capacidad del PNUD para responder eficazmente a una gran variedad de
necesidades de apoyo a la capacidad institucional, contratar expertos internacionales
especializados para aumentar la capacidad del personal, movilizar la financiaciéon
plurianual de los donantes para las operaciones y encargar estudios analiticos. En
algunos casos, el PNUD contribuy6 a desarrollar la capacidad de instituciones clave
que intervienen directamente en la elaboracion de politicas y medidas en favor de los
pobres.
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14. Los resultados de la contribucion a las politicas fueron dificiles de determinar
de forma aislada, ya que su éxito dependia de que sirviera de complemento a los
planes de accion sectoriales y las asignaciones de recursos para hacer efectivas las
politicas, lo que a menudo estaba fuera del alcance de la contribuciéon del PNUD. Si
bien la participacion del PNUD en la formulacion de politicas se basé en la demanda
y a menudo estuvo determinada por la capacidad de absorcion de las instituciones
nacionales, hay esferas en las que el PNUD podria haber tenido un papel mas
dinamico en la conformacion de las politicas nacionales si se hubiese inspirado en sus
proyectos comunitarios.

Objetivos de Desarrollo del Milenio y Objetivos de Desarrollo
Sostenible

15. El PNUD dirigié la conceptualizaciéon de la estrategia de transversalizacion,
aceleracion y apoyo a las politicas (TAAP) y su promocioén como instrumento de todo
el sistema de las Naciones Unidas. El PNUD facilité misiones interinstitucionales de
TAAP en 26 paises, 11 de los cuales son PMA. Las actividades de integracion se
centraron en analizar la armonizacién de los planes nacionales de desarrollo y las
estrategias sectoriales con los Objetivos de Desarrollo Sostenible, integrar los
Objetivos en los marcos nacionales de planificacion del desarrollo y examinar los
sectores y los ambitos de politica con mas efecto multiplicador. Se realizaron
diagnosticos para fundamentar las opciones de politica sobre la respuesta nacional a
los Objetivos, con compromisos y metas renovados para la erradicacion de la pobreza.
Una cuestion que debe abordarse al llevar a cabo la TAAP es la de proporcionar
soluciones de expertos especificas para cada contexto, en vez de ofrecer un abanico
de opciones. Los planes en los que se han integrado los Objetivos han permitido
mejorar las evaluaciones financieras y las asignaciones presupuestarias en funcion de
las metas nacionales para los Objetivos. Para mantener el impulso de integracion de
los Objetivos, sera crucial que la TAAP se incentive lo suficiente. Una composicion
técnica adecuada, la participacion de los organismos pertinentes de las Naciones
Unidas y otros agentes del desarrollo seran fundamentales para ofrecer soluciones que
puedan adoptar los paises.

16. A lo largo de los afios, la elaboracion y promocion de indices que ponen de
relieve el desarrollo humano y la pobreza multidimensional a escala mundial y
nacional han contribuido a los procesos en materia de politicas. El PNUD ha
desempefiado una funciéon importante en la promocién de una vision
multidimensional de la pobreza nacional, lo cual ha facilitado los debates sobre el
indice de Pobreza Multidimensional (IPM). La menor participacion del PNUD en el
céalculo de los IPM nacionales contrasta con su constante ayuda a los Gobiernos en la
preparacion de informes sobre desarrollo humano nacional y la recopilacion de
indices de desarrollo humano nacionales y subnacionales. Una cuestion clave es que
la participacion del PNUD en la elaboracion del IPM nacional es fundamental para
garantizar la fiabilidad del IPM y el seguimiento con el Gobierno. La intervencion
del PNUD en los indices nacionales también es crucial para su apoyo en relacion con
los Objetivos. E1 PNUD no ha consolidado su labor sobre los indices mundiales
elaborados a lo largo de los afios, y en ocasiones ha renunciado a su trabajo en este
ambito. Estos indices cobran mas importancia en el contexto de la programacion de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Para consolidar la labor del PNUD sobre los
indices, es necesario invertir el esfuerzo suficiente.

18-19528
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Crecimiento inclusivo y creacion de empleo

Empresas y mercados inclusivos

17. El PNUD ha demostrado su firme determinaciéon de fomentar asociaciones
transformadoras con el sector privado. La participacion del PNUD ha evolucionado
desde la prestacion de apoyo especifico al sector privado (pequefias y medianas
empresas) en relacién con el desarrollo de los proveedores y las cadenas de valor
hasta una estrategia de asociacion madas sistemdatica encaminada a aprovechar las
posibilidades del sector privado en favor de iniciativas de crecimiento inclusivo y
sostenible. La colaboracién del PNUD en materia de apoyo a las politicas, ejecucion
de programas, puntos de acceso institucionales, presencia en los paises, redes y poder
de convocatoria ha sido un elemento clave y una propuesta valiosisima para atraer al
sector privado hacia iniciativas de desarrollo de mercados inclusivos. El PNUD no
solo facilitd las conexiones entre el sector publico y el privado, sino que también
aportd6 recursos complementarios para superar los obstidculos de politica e
institucionales que afrontan los agentes privados respecto del aumento del valor,
velando al mismo tiempo por la inclusiéon y la participacion beneficiosa de los
sectores mas pobres de la sociedad. Se trata de inversiones que los agentes del sector
privado no realizarian por si solos y que representaron beneficios considerables y
tangibles de la asociacion con el PNUD.

18. Se dio prioridad a las empresas y los mercados inclusivos para que los
segmentos de la poblacion de la base de la piramide se integren en las cadenas de
valor y los mercados como consumidores, proveedores, empleados y empresarios. Sin
embargo, el PNUD atin no ha aprovechado la ventaja comparativa de su presencia en
los paises y su prestigio para ampliar su labor en este ambito. Las intervenciones del
PNUD en la cadena de valor, que estdn dispersas y son de pequefia escala, se
encuentran con dificultades para equilibrar los aspectos micro, meso y macro, y
logran resultados limitados. Las iniciativas de desarrollo de mercados inclusivos
deben operar a nivel micro (productores a pequefia escala), meso (eslabonamiento de
la cadena de valor) y macro (politicas, infraestructura e incentivos). Ademas, las
intervenciones micro, meso y macro no se pueden llevar a cabo de forma aislada ni
paralela y deben secuenciarse adecuadamente para producir resultados. Lo mejor es
abordarlas mediante estrategias y planes de accion sectoriales bien formulados y
dotados de recursos. El PNUD ha tenido dificultades para vincular sus intervenciones
con una estrategia bien coordinada que abarque toda la amplitud de la cadena de valor,
debido en gran medida a la saturacion del espacio con multiples donantes y numerosos
acuerdos de ejecucion.

19. Aunque el apoyo al comercio no es un aspecto importante de su oferta de
servicios a los PMA, el PNUD ha contribuido a los esfuerzos de estos paises por crear
y mantener el acceso a los mercados exteriores. El Programa ha canalizado el apoyo
relacionado con el comercio fundamentalmente a través del Marco Integrado
Mejorado, el principal mecanismo multilateral de asistencia técnica en materia de
comercio exclusivo para los PMA, como uno de los seis principales organismos
asociados en la ejecucion. El hecho de que el apoyo al comercio no se considere
prioritario en el PNUD desde 2013 y la falta de estrategias conjuntas y de iniciativas
suficientes para establecer asociaciones han reducido la contribucion del Programa a
las iniciativas relacionadas con el comercio en los PMA. La falta de participacion en
cuestiones relacionadas con el comercio es una oportunidad perdida, ya que los PMA
necesitan ayuda para ser mas competitivos e integrarse mas en los mercados
regionales y mundiales. Los Gobiernos quieren mas apoyo practico, pero los
organismos no residentes no pueden prestarselo aunque estén ayudando a los paises
en algunos ambitos.
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20. EI PNUD puso a prueba varias iniciativas sobre inclusion financiera y acceso a
la financiacidn, con cierto grado de éxito en cuanto a la integracion en los programas
nacionales. El acceso a los servicios financieros es una de las claves para mitigar la
pobreza y lograr un crecimiento econémico sostenible, y un instrumento poderoso
para lograr el autoempoderamiento, ya que permite que los pobres, especialmente las
mujeres, se conviertan en agentes econémicos del cambio. La cartera de medios de
vida del PNUD incluye varias intervenciones relacionadas con la inclusion financiera
y el acceso a la financiacion en diversos entornos de PMA. Las principales
intervenciones se han centrado en el establecimiento y el fortalecimiento de
mecanismos institucionales y sectores relacionados con la microfinanciacion. El
establecimiento de vinculos con los programas y las politicas gubernamentales en
curso no solo es clave para el éxito de las iniciativas de acceso a la financiacion de
ambito comunitario, sino que es un requisito. El PNUD tuvo menos éxito a este
respecto en otros paises, e incluso las iniciativas con buenos resultados de proyectos
no se ampliaron, en parte por el disefio deficiente de los programas o a la falta de
voluntad de los Gobiernos.

Financiacioén privada e inversiones de impacto

21. E1 PNUD esta elaborando instrumentos y modalidades de inversién de impacto
con el sector privado, pero necesita un ritmo mas rapido de expansion en este ambito.
En los PMA, la financiacion alternativa y de impacto del sector privado, aunque
conceptualmente importante, sigue siendo marginal y, desde el punto de vista de sus
perspectivas, incipiente. Aunque hay algunas iniciativas en curso en los PMA, la
financiacion del sector privado tiene éxito sobre todo en los paises que no pertenecen
a esta categoria, habida cuenta de que sus sectores financieros y mercados de capitales
son mas maduros. A diferencia de la financiacion tradicional para el desarrollo,
especialmente la financiacion en forma de subvenciones, la inversion de impacto
impulsada por el sector privado (también denominada financiacién combinada, ya que
conlleva una combinacion de deuda, acciones, garantias colaterales y otras formas de
apoyo financiero) busca rendimientos de triple balance y se basa en la viabilidad
comercial, asi como en los resultados sociales y ambientales. Si bien los modelos de
financiacion combinada han ganado terreno en los paises miembros de la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos y en Asia Central y América
Latina, que cuentan con sectores financieros y mercados de capitales consolidados,
en otras regiones, especialmente en los PMA, estan evolucionando con lentitud. La
tendencia estd cambiando en Asia, pero mas atn en los paises de ingresos medianos.
El PNUD esta aplicando un modelo autosostenible mas apropiado para los PMA,
especialmente por el uso de fondos de promocidén como incentivo para reducir el
riesgo de las inversiones del sector privado. A pesar de esas iniciativas, el PNUD no
cuenta actualmente con mecanismos adecuados para gestionar esos instrumentos ni
estad preparado para emprender un camino nuevo y posiblemente peligroso. No
obstante, la inversion de impacto sigue siendo una esfera clave con el fin de hacer
frente a las limitaciones de la financiacidn para el desarrollo en los PMA y requiere
una mayor dedicacion, por lo que la inversion institucional del PNUD en esta esfera
es importante.

Proteccion social

22. Sigue habiendo incoherencias entre las aspiraciones y los recursos invertidos en
la programacion de la proteccion social, lo que reduce el papel y la contribucion del
PNUD en este ambito. En el caso de los PMA, el problema fundamental consiste en
disefiar y aplicar sistemas nacionales de proteccidon social que puedan financiarse de
manera sostenible gracias a un margen fiscal propicio, ademas de un capital externo
muy especifico. Respecto a la contribucion a la proteccion social, la ventaja
comparativa del PNUD, tal como la perciben los agentes de desarrollo nacionales, es
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su capacidad para abordar la proteccion social de forma intersectorial, y no sectorial
como otros organismos de las Naciones Unidas, entre ellos la Organizacion
Internacional del Trabajo, que tiene el mandato principal en esta esfera. Gracias a las
redes institucionales consolidadas en muchos ministerios y a su capacidad de
convocatoria en situaciones posteriores a crisis y conflictos, el PNUD esta en
disposicion de actuar en este ambito. Esas iniciativas intersectoriales de proteccion
social no resultan evidentes en los PMA, donde mas se necesitan.

Empoderamiento econémico de la juventud

23. A escala nacional, la contribucion relativa a los jovenes consistio en gran
medida en iniciativas independientes, y no estuvo bien integrada en las diversas
iniciativas del PNUD en materia de empleo y medios de vida. Salvo algunas
excepciones, la mayoria de las intervenciones centradas en los jovenes siguieron
estando fragmentadas, sin integrarse lo suficiente en las estrategias y los planes
sectoriales. La falta de mecanismos de seguimiento y respuesta posteriores a los
programas dio lugar a una supervision ineficaz de los resultados y las limitaciones de
los programas.

24. Lalabor del PNUD en materia de empoderamiento econdémico de los jovenes se
realiza sobre todo a nivel nacional mediante el apoyo preliminar a la formulacion de
politicas nacionales, las estrategias de fomento del empleo juvenil y el fortalecimiento
de las plataformas de informacién y establecimiento de redes para contribuir a la
participacion de los jovenes. E1 PNUD ha puesto a prueba empresas sociales dirigidas
por jovenes y financiadas por inversiones de impacto, como el proyecto de Liderazgo,
Innovaciéon y Emprendimiento Juveniles (Youth Co:Lab). Sin embargo, la
participaciéon en las fases posteriores fue a menudo de pequeia escala y careci6 de
intervenciones integradas que combinaran aspectos de politica e intervenciones en la
fase posterior de oferta y demanda en sectores o cadenas de valor especificos. La
vinculacion de los jovenes con actividades generadoras de ingresos a corto plazo ha
sido mas facil en contextos de recuperaciéon econdmica y rehabilitacion, dada la
disponibilidad de fondos humanitarios.

25. Muchas de las actividades relativas al empoderamiento econdémico de los
jovenes consistieron en iniciativas de desarrollo de aptitudes mediante las que se
proporciond capacitacion en aptitudes para la subsistencia a cientos de jovenes
beneficiarios. Al margen de la escala de esas iniciativas, es necesario volver a
examinar la estrategia que se ha seguido, especialmente en lo que respecta al
establecimiento de vinculos con las iniciativas sectoriales. No se ha abordado
sistematicamente la cuestion de la falta de garantias, que es una laguna fundamental
en la rentabilidad y la financiacion de las iniciativas empresariales de los jovenes.
Hay margen para estudiar la posible colaboracion con los grandes programas
regionales juveniles de las instituciones financieras internacionales.

Empoderamiento econémico de las mujeres

26. Las intervenciones del PNUD abarcaron una combinacion de apoyo en materia
de politicas a los marcos que tienen en cuenta el género e intervenciones dirigidas a
las mujeres para abordar la ampliacién de las oportunidades de generacion de ingresos
y el acceso a la financiacién. La inclusion de mujeres beneficiarias esta garantizada
en todos los programas de generacién de ingresos, empleo y medios de vida
sostenibles, de conformidad con las politicas y practicas de igualdad de género del
PNUD. Resulta dificil discernir si las iniciativas conjuntas de las Naciones Unidas en
las que participé el PNUD mejoraron la capacidad del personal gubernamental para
realizar analisis de género adecuados o utilizar datos desglosados por género para
elaborar o aplicar politicas y procesos de presupuestacion con perspectiva de género.

9/21



DP/2019/4

10/21

27. Las iniciativas excepcionales y de pequefia escala dirigidas a las mujeres tienen
unas repercusiones minimas, sobre todo cuando se llevan a cabo de manera inconexa,
sin vinculos con los procesos de politica previos ni las ampliaciones gubernamentales,
y al margen de otros programas de asistencia para el desarrollo. A falta de procesos
de politicas favorables, incluso los proyectos exitosos dirigidos a las mujeres tuvieron
resultados limitados.

Desarrollo local

28. E1PNUD ha contribuido a un marco estratégico mas integral para el apoyo a la
gobernanza y el desarrollo locales que abarca la reduccion de la pobreza y la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible. Todavia no se puede evaluar su efecto general a
escala nacional y local. Alin no esta clara la funcién desempefiada por el PNUD en la
contribucion a la reduccion de la pobreza urbana. En los tltimos afios, el PNUD ha
puesto en marcha nuevos marcos estratégicos conjuntos y alianzas mundiales con el
Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo de la Capitalizacion y el programa
de los Voluntarios de las Naciones Unidas, que establecen un marco combinado y
actualizado de apoyo al desarrollo local facilitado por los gobiernos locales.

29. El marco integrado de apoyo a la gobernanza y el desarrollo locales es una de
esas iniciativas a largo plazo que se espera que evolucionen en funcidon de los
contextos nacionales y de la ampliacidn de los proyectos pilotos locales. Esta y otras
nuevas estrategias mundiales se basan en las actuaciones nacionales en materia de
desarrollo local y reduccion de la pobreza, y son importantes para generar respuestas
conjuntas con los organismos asociados de las Naciones Unidas y otros agentes clave.
Se necesitard tiempo antes de que el nuevo marco sirva de apoyo a las respuestas
nacionales y es demasiado pronto para detectar huellas estratégicas a escala nacional
y subnacional. La mayoria de los resultados de estas iniciativas mundiales de
gobernanza y desarrollo locales se centran en la adaptacion de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible al ambito subnacional, ya que se ha prometido un importante
apoyo internacional para traducir la Agenda 2030 en objetivos y actividades
nacionales y locales.

30. En lugar de buscar una actuacion general, el PNUD suele recurrir a
intervenciones concretas que se financian facilmente. Es necesario abordar esta
cuestion, ya que podria desviar la atencion de actuaciones mas estratégicas en materia
de gobernanza y desarrollo locales urbanos en los PMA.

31. Enloslugares donde la contribucién a la gobernanza y el desarrollo locales tuvo
mas repercusion, las alianzas mejoraron los modelos de intervencion y las iniciativas
de ampliacion. Las nuevas actuaciones colaborativas pueden mejorar la eficacia, la
sostenibilidad y la repercusion del apoyo a la gobernanza y el desarrollo locales, y
reforzar el papel estratégico del PNUD en las reformas de los gobiernos locales y la
reduccion de la pobreza. E1 PNUD desempeiid una funcién fundamental en la
ejecucion de proyectos nacionales que contribuyeron al desarrollo econémico local y
a la capacidad de las instituciones de los gobiernos locales.

Medios de vida sostenibles

32. Las estrategias relativas a los medios de vida que se integraron en las iniciativas
ambientales, energéticas y de adaptacion al cambio climatico de escala comunitaria
tuvieron resultados tangibles. Las iniciativas de &mbito comunitario relacionadas con
los medios de vida han sido una herramienta eficaz para integrar el medio ambiente
en los sistemas comunitarios, y poner de manifiesto los vinculos con la reduccion de
la pobreza; concienciar y empoderar a las comunidades; y ofrecer modelos que
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pueden reproducirse. Las intervenciones del PNUD en el ambito comunitario tuvieron
resultados concretos en cuanto a la adopcion de practicas agricolas y ganaderas
sostenibles, la gestion integrada de los recursos hidricos, el aumento de la
biodiversidad y la gestion de riesgos y los medios de vida resilientes al clima. En la
mayoria de las intervenciones se dio mucha importancia al uso no sostenible de los
recursos naturales, que causa una degradacion generalizada de los ecosistemas, la cual
estd vinculada principalmente a la pobreza rural. La rehabilitacion de infraestructuras
de pequefia escala, como canales terciarios, otras cuencas de drenaje y pequefias
presas, permitido a los agricultores producir dos y en algunos casos incluso tres
cosechas (por ejemplo, en Camboya).

33. La mejora de los medios de subsistencia y de las bases de recursos y las
capacidades para gestionar los riesgos relacionados con el clima son factores que
siguieron interesando a las comunidades participantes. Las intervenciones integradas
del PNUD también contribuyeron a la capacidad administrativa local en materia de
ordenaciéon de tierras y gestion forestal y de gestion de la biodiversidad y los
ecosistemas. Los mecanismos destinados a mejorar los recursos comunes y la
gobernanza de las comunidades, asi como un entorno normativo propicio, fueron
cruciales para mantener el impulso en aquellos PMA en los que esas iniciativas
estaban arraigando.

34. El PNUD ayudé a varios PMA a movilizar fondos nacionales para la
conservacion de la diversidad bioldogica, que es fundamental para el desarrollo
econdémico rural y los medios de subsistencia, y cuyo poder de transformacion de los
ecosistemas ha quedado demostrado. Los pagos por los servicios de los ecosistemas
en el marco de las iniciativas relacionadas con la biodiversidad contribuyeron al
turismo y al desarrollo econdmico, lo que tuvo un efecto positivo en los medios de
subsistencia de los hogares y las comunidades.

35. EIPNUD aun no ha aprovechado eficazmente sus programas comunitarios para
conformar las estrategias y politicas nacionales sobre medios de vida sostenibles. La
fragmentacion de los proyectos muy relacionados con los medios de vida en el
contexto de los fondos verticales ha socavado la capacidad del PNUD para
desempefiar una funcién mas importante en materia de politicas. La fragmentacion de
las iniciativas del PNUD en materia de medio ambiente y adaptacién, que se
ejecutaron por separado en lugar de emplear una perspectiva mas programatica sobre
medio ambiente y medios de vida sostenibles, mermo la posible contribucion del
PNUD a las estrategias gubernamentales. Aunque todos los proyectos individuales de
medio ambiente y adaptacion formen parte del marco del desarrollo sostenible, existe
poca relacion entre unos proyectos y otros. Si bien los requisitos de los fondos
verticales exigen un enfoque mas basado en proyectos, el PNUD no se esforzé al
maximo a fin de aprovechar estas iniciativas para participar en procesos de politicas
publicas sobre medios de vida sostenibles.

36. Aunque existen politicas institucionales que propician la resiliencia, a la hora
de aplicarlas todavia no se ha dado prioridad a los elementos interrelacionados de las
crisis y sus vinculos. Los PMA han sufrido desastres naturales y climaticos (tanto
desastres repentinos como sequias), pandemias y conflictos. En cualquier momento
dado, hay entre 10 y 12 PMA en los que los programas del PNUD se ejecutan en un
contexto de multiples fragilidades. El PNUD tiene programas relacionados con la
agricultura y los medios de vida resilientes al clima, el crecimiento inclusivo y las
iniciativas de generacion de ingresos, la revitalizacién econémica y la consolidacion
de la paz; y también estd adoptando progresivamente formas de mejorar el desarrollo
resiliente. Dada esta diversidad de apoyos, no se aprovecharon las oportunidades para
facilitar un enfoque integrado que permitiera abordar los vinculos entre la sequia y la
pobreza, o la sequia, los conflictos y la pobreza. El enfoque basado en proyectos
redujo las oportunidades de abogar por el reconocimiento y el tratamiento de esos
vinculos en las iniciativas gubernamentales y en el apoyo internacional.
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G.

Recuperacion y revitalizacion econdmicas

37. Los programas impulsados por la comunidad han desempefiado una funcién
importante en la creaciéon de empleo y la rapida recuperacién econdémica en
situaciones posteriores a conflictos. Sin embargo, la contribucién a la generacion de
ingresos a corto plazo, dada la falta de continuidad y de vinculos con las iniciativas
de empleo a largo plazo, ha reportado beneficios limitados en materia de reduccidon
de la pobreza. Salvo excepciones, los programas del PNUD aun no han salvado la
distancia que separa la asistencia humanitaria del desarrollo.

38. A menudo, las iniciativas de recuperacion y revitalizacién econdmicas en
situaciones de conflicto fueron programas de corto plazo y efecto rapido destinados
a combatir el desempleo generalizado, y no se concibieron para generar empleo
sostenible a largo plazo. La remuneracion del trabajo en efectivo, la
microfinanciaciéon y el apoyo a las pequefias empresas figuran entre los elementos
mas habituales de las iniciativas de revitalizacion econémica del PNUD. Si bien esas
iniciativas propician la estabilidad de la comunidad y el restablecimiento de las
condiciones de paz, no estan concebidas teniendo en cuenta la creaciéon de empresas
ni el empleo sostenible a largo plazo. En situaciones posteriores a conflictos, que se
caracterizan por el colapso o la desaparicion de los servicios financieros y de los
proveedores de servicios del mercado, también es necesario revitalizar estos
ecosistemas. Sin embargo, estas cuestiones no fueron objeto de la atenciéon ni la
consideracion suficientes con miras a la financiaciéon en contextos de asistencia
humanitaria, lo que generd problemas de sostenibilidad de intervenciones a corto
plazo incluso exitosas.

39. En la mayoria de los contextos posteriores a los conflictos, las modalidades de
apoyo al desarrollo no son viables hasta que el pais realiza la transiciéon a una
asistencia normal para el desarrollo. Sin embargo, como demuestra el apoyo en
contextos posteriores a conflictos, cada vez es mas necesario salvar la distancia que
separa la ayuda humanitaria del desarrollo, ya que un enfoque combinado es esencial
para la transicion al desarrollo a mas largo plazo. A pesar de su experiencia
organizativa, con frecuencia las contribuciones del PNUD a la recuperacion
econémica no adoptaron una perspectiva de desarrollo a largo plazo. Si bien el
enfoque 3x6 y la Nueva Forma de Trabajar abordaron esta limitacion, el problema
comun es que, en la mayoria de los casos, la aplicacion del enfoque 3x6 no supero la
primera fase de estabilizacion. Ya se trate de la Nueva Forma de Trabajar o del
enfoque 3x6, las alianzas y los resultados colectivos seran fundamentales y marcaran
el camino a seguir. Son cruciales los programas con una duraciéon mas larga que
prestan atencion a distintas esferas interconectadas y se basan en las ventajas
comparativas de una amplia variedad de agentes.

40. Un ambito de la contribucion del PNUD que estd evolucionando es la
participacion del sector privado en los paises que salen de un conflicto. Si bien ha
habido algunos éxitos, el alcance de la participacion del sector privado no se
corresponde con la amplia presencia y participacion del PNUD en los contextos
posteriores a los conflictos. El PNUD, asi como otros organismos, se ha mostrado
cauteloso en cuanto a las oportunidades y los problemas que puede conllevar la
participacion del sector privado en la reconstruccion, la generacion de empleo y el
desarrollo economico local tras un conflicto. Aunque esa cautela esté justificada,
sobre todo para proteger los mercados locales, el sector privado estd muy presente en
los contextos de conflicto y posteriores a estos, y organismos como el PNUD
necesitan modelos de programa bien concebidos para implicar al sector privado en la
consolidacion de la paz y la revitalizacion econémica vinculada al desarrollo a largo
plazo.
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IV.

Igualdad de género y empoderamiento de las mujeres

41. El PNUD contribuy6 a la mejora de las oportunidades econémicas brindadas a
las mujeres facilitando reformas preliminares de politicas y promoviendo planes
finales de microcrédito y oportunidades de empleo. E1 PNUD tuvo mas éxito cuando
trabajé en iniciativas especificas para mujeres que fomentaron el acceso a la
financiacion, a la capacitacion empresarial y a los mercados. Siguen estando
infrautilizadas las oportunidades para incorporar la perspectiva de género al disefio y
la ejecucion de los programas.

42. La evaluacién constata que, por lo que respecta al género, la mayoria de los
resultados comunicados se refieren a la incorporacién de la perspectiva de género y
no al efecto de dicha incorporacidn sobre la reduccion de la desigualdad de género.
El PNUD ha incluido a las mujeres en diversas iniciativas de reduccion de la pobreza
que propician que, en los procesos de planificacidn local, la generacion de ingresos y
la gestion de los recursos naturales incorporen enfoques con perspectiva de género.
Si bien se estan redoblando los esfuerzos por integrar mejor las consideraciones de
género, el apoyo al desarrollo especifico de género en las intervenciones todavia no
es sistematico y varia de un proyecto a otro, principalmente porque se pasa por alto
el analisis de género en la etapa de formulacion.

Conclusiones

43. Las conclusiones que aqui se presentan se centran en cuestiones estratégicas y
en las dimensiones claves de la funcion y la contribucion del PNUD.

Conclusion 1. Los ambitos y los enfoques de los programas de reduccion de la
pobreza a los que da prioridad el PNUD son muy importantes para los PMA. En
todo el mundo, la estrategia del PNUD para luchar contra la pobreza ha
evolucionado y se han introducido nuevos instrumentos durante el periodo del
Plan Estratégico, 2014-2017. Las iniciativas de crecimiento inclusivo,
combinadas con el apoyo a la resiliencia climatica y ambiental, ofrecieron
mayores oportunidades para mostrar modelos de generacion de ingresos y de
medios de vida sostenibles. En algunos PMA, el PNUD ha sido el organismo
elegido tanto para contribuir a las politicas como para respaldar la ejecucion.

44, El PNUD ha respondido y se ha adaptado a contextos cambiantes en sus
programas de reduccion de la pobreza, lo que ha dado lugar a una evolucidn
progresiva de la comprension y los enfoques conceptuales, especialmente los que
propugnan estrategias de reduccion de la pobreza multidimensional y la aplicacion de
planteamientos relacionados con el crecimiento inclusivo y los medios de vida
sostenibles. Se hizo especial hincapié en la reduccion de la pobreza rural y en los
medios de subsistencia. El apoyo a los marcos macroecondmicos y de planificacion
integrada, el crecimiento verde, la ampliaciéon de la capacidad productiva y las
cadenas de valor y el desarrollo local ha contribuido positivamente a la mejora de las
politicas. Las perspectivas comunitarias sobre los medios de vida sostenibles, la
gestion de los recursos naturales y el aumento de la resiliencia al cambio climatico
son ambitos en los que la participacién del PNUD ha tenido efectos locales tangibles.
Se presto suficiente atencion al empoderamiento econdémico de las mujeres en todos
los programas con contribuciones a nivel de proyecto. La pobreza urbana es un &mbito
del apoyo a los programas del PNUD que estd evolucionando y merece mayor
atencion.

45. El desarrollo de la capacidad institucional y el apoyo a las politicas
proporcionados por el PNUD han contribuido a las iniciativas nacionales de
desarrollo de los PMA encaminadas a reducir la pobreza. El PNUD logré prestar
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apoyo en materia de politicas en relacion con una serie de cuestiones importantes para
los PMA, como el crecimiento inclusivo y los medios de subsistencia. E1l PNUD
cuenta con una solida trayectoria recaudando recursos financieros para iniciativas de
desarrollo de la capacidad institucional y de politicas, y reuniendo conocimientos
especializados procedentes de su extensa red.

46. El PNUD fue coherente en su contribucion al logro de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio hasta que se aprobaron los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
Tras la aprobacion de estos ultimos, el PNUD ha defendido la estrategia de TAAP del
Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo, concebida para ayudar a los paises
a integrar los Objetivos de Desarrollo Sostenible en la planificacion y los procesos
nacionales. Hay un auge y una demanda creciente de instrumentos y asistencia técnica
para formular y aplicar planes destinados a alcanzar los Objetivos. El PNUD,
utilizando su planteamiento integrado y el concepto multidimensional de pobreza y
desigualdad, esta en condiciones de ayudar a los paises en sus esfuerzos por alcanzar
los Objetivos. E1 PNUD puede aprovechar mejor su labor sobre los indices, que
complementa la promocién de los Objetivos.

47. A pesar de los planes sobre los Objetivos de Desarrollo Sostenible preparados
por los PMA, un problema que surge en el contexto de la mayoria de los paises es la
lentitud con que se aplican y se adaptan a las politicas nacionales. La integracion de
los Objetivos permanecio en el nivel tecnocratico y la aplicacion practica de los
principios de programacion transformadores y los vinculos entre los Objetivos esta
evolucionando con lentitud. La TAAP generd oportunidades para que los Gobiernos
hicieran balance de las politicas y los recursos actuales y definieran procesos para
subsanar las deficiencias en materia de desarrollo. El valor afiadido de la TAAP como
instrumento para facilitar la planificacion nacional y aplicar soluciones integradas a
la reduccion de la pobreza depende en gran medida de su capacidad para proporcionar
soluciones ejecutables y especificas de cada contexto, en contraposiciéon a las
evaluaciones generalizadas. Ademas, el éxito de la TAAP, como el de su predecesor
—el Marco para Acelerar el Logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio—,
dependera del establecimiento de alianzas eficaces al margen de los organismos de
las Naciones Unidas.

48. No se hace suficiente hincapié en los esfuerzos por consolidar el margen
mundial de accion en materia de politicas del PNUD en relacion con la reduccion de
la pobreza. E1 PNUD fue pionero en la elaboracion de varios indices sobre desarrollo
humano, desigualdad y pobreza multidimensional, que son importantes para medir y
notificar los avances relativos a los Objetivos, asi como para promover los principios
transformadores de la igualdad y la inclusividad en los procesos de desarrollo. No se
presto la atencion necesaria a esas iniciativas en la labor de promocidn y programatica
del PNUD de ambito mundial y nacional.

Conclusion 2. Los recientes esfuerzos por colaborar con el sector privado a fin
de aprovechar las fuerzas del mercado para generar un efecto social positivo
ofrecen al PNUD una forma de trabajar en el futuro que podria resultar
transformadora. Algunas esferas de participacion del sector privado (como la
financiacion de impacto) estan en fase de formacion, pero podrian ampliar la
capacidad productiva y reducir la pobreza. La escasa intervencion del PNUD en
esta esfera y la lentitud de las actuaciones estin mermando su contribucién a la
reduccion de la pobreza.

49. El PNUD ha contribuido de manera importante a la movilizacion de recursos en
los PMA. Ha hecho aportaciones tutiles en ambitos como los medios de vida
sostenibles, pero aun no ha explorado todas las posibilidades que brindan ambitos
como el empleo y las contribuciones del sector privado. El éxito de las alianzas con
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el sector privado es una parte esencial de la contribucion del PNUD a la movilizacion
de recursos para el logro de los Objetivos en los PMA.

50. EIPNUD tiene una estrategia especifica para la participacion del sector privado
que reconoce el papel y el potencial transformador del sector privado como asociado,
con miras a lograr efectos en el desarrollo. La participacion del sector privado se ha
ampliado mas allda de las pequefias y medianas empresas y se ha extendido a
conglomerados, proveedores de financiacion de impacto y fundaciones filantropicas.
La adhesion del PNUD a una vision inclusiva de las empresas y los mercados queda
demostrada por la gran proporcion de recursos ordinarios destinados a catalizar un
ecosistema inclusivo del sector privado que tenga efectos transformadores en la
mejora de los medios de vida y la reduccion de la pobreza. Sin embargo, el grado de
participacion del PNUD sigue siendo bajo en comparacion con la participacion del
sector privado en el sector del desarrollo. E1 PNUD puede aportar a las alianzas del
sector privado su ventaja comparativa en materia de elaboracion de politicas,
ejecucion de programas y capacidad de convocatoria sobre el terreno, a fin de
complementar los puntos fuertes del sector privado. El PNUD aun no ha aprovechado
su apoyo a los paises para ampliar las iniciativas encaminadas a involucrar al sector
privado, sobre todo en los PMA.

51. El entorno propicio para la inversion privada en los PMA esta evolucionando y
necesita un impulso catalizador mas fuerte para reducir el riesgo y resolver los
problemas de las iniciativas encaminadas a combinar el capital privado local y
extranjero con la financiaciéon en condiciones favorables. El PNUD reconoce la
importancia de los instrumentos financieros nuevos y alternativos para facilitar la
financiacion del desarrollo. Sin embargo, esos instrumentos deben estar plenamente
respaldados por los Gobiernos para que tengan éxito. El PNUD esta en condiciones
de facilitar una mayor participacion del sector privado y movilizar a los agentes
principales. Es fundamental que el PNUD cree instrumentos sélidos y apropiados que
posibiliten la participacion del sector privado en los PMA.

Conclusion 3. En los paises afectados por conflictos y que salen de ellos, han sido
importantes el papel del PNUD en la revitalizacion econémica y su contribucion
a ella. Las iniciativas de generacion de ingresos en las comunidades
desempeiiaron una funcion crucial en la obtencién de beneficios temporales por
parte de las poblaciones afectadas. Si bien las etapas iniciales de recuperacion de
un conflicto favorecen las actividades de creaciéon de empleo provisionales y a
corto plazo, la reduccion de la pobreza de forma sostenible y a largo plazo exige
medidas de generacion de ingresos a medio y largo plazo en la fase inicial del
ciclo de recuperaciéon de una crisis. Ademas, la atencién insuficiente a las
dimensiones interrelacionadas de las diversas fragilidades y a los problemas
relativos a las capacidades e inversiones que generan ingresos socavé la
contribucion a los procesos de reduccion de la pobreza en contextos de fragilidad.

52. Para lograr resultados en materia de reduccion de la pobreza, las iniciativas de
revitalizacidon econémica exigen una ejecucion por etapas vinculada a iniciativas a
mas largo plazo para afrontar los problemas estructurales relacionados con el empleo
y las capacidades e inversiones que generan ingresos. A falta de esas iniciativas, los
programas de revitalizacion econdémica ejecutados por el PNUD en los PMA
afectados por conflictos solo han reportado beneficios limitados en cuanto a la
reduccion de la pobreza.

53. Existen vinculos estrechos entre diversas fragilidades, como la pobreza, la
sequia y los conflictos, que se agravan mutuamente y exigen una respuesta mas
integrada. E1 PNUD contribuy6 a cada una de estas esferas por separado, pero no se
ocupd de los vinculos interconectados entre las diversas fragilidades. En lugar de
llamar la atencién sobre los vinculos entre las diferentes fragilidades en relacién con
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el aumento de la pobreza y los conflictos, el PNUD se vio a menudo absorbido por
los mecanismos de financiacion y su objetivo.

54. La fragmentaciéon de las fuentes de financiacion y las prioridades de los
donantes plantearon problemas para la promociéon de iniciativas integradas y
objetivos a mas largo plazo. Los donantes reconocen los beneficios de apoyar
estrategias programaticas que sean holisticas y tengan una perspectiva de medio a
largo plazo en materia de creacion de empleo y medios de subsistencia. Sin embargo,
la financiacidn en situaciones posteriores a conflictos sigue estando dominada por la
asistencia humanitaria. Para una mejor contribucion a la lucha contra los elementos
de la pobreza que causan conflictos, el PNUD necesita presupuestos por programas
mayores y mas predecibles, en el marco de iniciativas en las que la ayuda humanitaria
y el desarrollo estén mas equilibrados.

Conclusion 4. Los proyectos de crecimiento y empleo inclusivos en los PMA no
lograron generar soluciones ampliables y transformadoras que mejorasen la
capacidad productiva. Intervenciones como la creaciéon de microempresas y de
cadenas de valor requieren iniciativas multidimensionales, que abarcan desde la
contribucion al desarrollo empresarial de las comunidades hasta la integracion
y la ampliacién, pasando por los vinculos con el mercado. La mayoria de las
iniciativas no combiné ni integré estos multiples aspectos, lo que dio lugar a
resultados limitados en los paises.

55. Los programas del PNUD abordaron cuestiones relativas al crecimiento
inclusivo en favor de los pobres y se centraron en las regiones menos desarrolladas
en su apoyo programatico. E1 PNUD tuvo mas éxito en su apoyo a la creacion de
empleo a corto plazo en las comunidades. Sin embargo, el establecimiento de vinculos
entre una labor comunitaria fructifera y los procesos previos de elaboracion de
politicas y programas resulté mas dificil, lo que redujo la sostenibilidad de los
resultados logrados. Se ha comprobado que las iniciativas que son un pequefio
componente de un conjunto de iniciativas necesarias para promover las oportunidades
de empleo o las capacidades productivas tienen resultados limitados. E1l PNUD atn
no ha utilizado su experiencia transnacional, sus conocimientos de las comunidades
y su estrecha relacion con los Gobiernos para lograr una participacion mas estratégica
en la busqueda de soluciones sostenibles para la generacién de ingresos.

56. Si bien los recursos del PNUD no bastan para abordar los diversos problemas,
€sos recursos no se complementaron con el establecimiento de alianzas en la etapa de
formacion de los programas. E1 PNUD tuvo mas éxito cuando se establecieron las
alianzas programaticas apropiadas para anclar los modelos de programa en los
programas nacionales o de los donantes. A falta de alianzas, incluso los modelos de
programa solidos siguieron siendo iniciativas aisladas.

Conclusion 5. La contribuciéon del PNUD a los medios de vida sostenibles suele
ser insuficiente para generar cambios tangibles en muchos PMA, debido a la
pequeiia escala de su labor en comparacion con la magnitud de los problemas.
Ademas, el PNUD no presté suficiente atenciéon a la consolidacion de sus
actividades comunitarias en materia de medios de vida sostenibles en las esferas
del medio ambiente y la adaptacion al cambio climatico. Aunque el enfoque
integrado de desarrollo sostenible del PNUD, que retne distintos elementos
relacionados con la reducciéon de la pobreza, es una estrategia bien concebida,
debe traducirse plenamente en medidas practicas.

57. Aunque en el PNUD se reconoce cada vez mas la importancia de un enfoque
programatico que aborde las dimensiones interrelacionadas del desarrollo sostenible,
este reconocimiento aun no se ha plasmado en los programas de los PMA, en
particular en iniciativas especificas encaminadas a aprovechar las sinergias entre
facetas complementarias de la reduccion de la pobreza. Transcurridos tres afios desde
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la aprobacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, las iniciativas relativas a
diversos asuntos del ambito de las vias de desarrollo sostenible siguen estando
fragmentadas. EI PNUD no aprovechdé la ventaja comparativa de contar con
programas simultaneos y complementarios de crecimiento inclusivo y medios de vida
sostenibles para posicionarse mejor con miras a conformar las politicas nacionales u
otras iniciativas de donantes de gran porte. Los enfoques compartimentados estan
mermando la contribucién del PNUD en lo relativo a su influencia sobre las politicas,
asi como las posibilidades de que dicha contribucion se produzca. El énfasis en los
elementos transformadores y de interconexion de las soluciones emblematicas del
Plan Estratégico para 2018-2021, actualmente en curso, trata de resolver esa
limitacion. Sin embargo, las oficinas en los paises necesitan modelos de programa
practicos que les permitan aprovechar las sinergias entre las diferentes esferas
programaticas.

Conclusion 6. A menudo se observa una enorme brecha entre la intencion de la
politica institucional del PNUD y la programacion y los recursos reales. La falta
de selectividad en la eleccion de los programas con respecto a los recursos
ordinarios, la movilizaciéon insuficiente de recursos para subsanar las
deficiencias de financiacion de los programas y una cantidad insuficiente de
alianzas programaticas estratégicas han socavado la contribuciéon del PNUD. Los
conocimientos especializados son fundamentales con el objeto de conseguir otros
recursos (complementarios) para la programacion, pero el PNUD ain no ha
elegido las esferas en las que debe profundizar desde un punto de vista técnico.

58. Dado que su mandato es amplio, el PNUD tiene programas en distintos ambitos
relacionados con la reduccion de la pobreza, labor que depende de la disponibilidad
de fondos suficientes y continuos. Los recursos ordinarios actuales no sustentan esa
labor. Aunque el PNUD prestd apoyo en diversas esferas, sus esfuerzos han tenido
escasa repercusion debido a la fragmentacion de sus iniciativas y a que ha llevado a
cabo actividades menores, en vez de elaborar una respuesta general a los problemas
que plantea la reduccion de la pobreza estructural.

59. Para propiciar soluciones sostenibles, es fundamental encontrar ambitos
emergentes en los que el PNUD puede estar en condiciones de respaldar las iniciativas
nacionales. El PNUD atn tiene que profundizar en los dmbitos generales que ha
determinado, y elaborar soluciones bien concebidas en materia de generacion de
ingresos y medios de vida sostenibles que puedan ejecutarse con las adaptaciones
especificas necesarias para cada pais. Al responder a las necesidades y prioridades
nacionales de manera inespecifica, el PNUD transmite, sin darse cuenta, un mensaje
de falta de atencion y especializacion. Esta imagen generalista estd socavando la
contribucion y el liderazgo intelectual del PNUD. La reorientacion del PNUD en el
Plan Estratégico para 2018-2021, encaminada a afrontar a los problemas que plantea
la reduccion de la pobreza estructural y ofrecer soluciones transformadoras, brinda
oportunidades para aprovechar mejor la funcion que desempefia la organizacioén en
los paises y remodelar su capacidad técnica.

Conclusion 7. La inversion de recursos en igualdad de género y empoderamiento
de las mujeres se ha reducido considerablemente. Este hecho puede socavar la
eficacia de las contribuciones del PNUD destinadas a promover y facilitar la
igualdad de género en el contexto de la reduccion de la pobreza y el desarrollo
sostenible en los PMA, especialmente en Africa.

60. A lo largo de los afios, el PNUD ha expresado la intencion de impulsar la
igualdad de género y el empoderamiento de las mujeres en las estrategias y la
planificaciéon de los programas, pero la repercusion practica ha sido limitada. Su
estrategia de dos facetas, a saber, las iniciativas especificas y la integracion de la
perspectiva de género en todas las esferas programaticas, si bien es importante, sigue

17/21



DP/2019/4

18/21

careciendo de recursos suficientes. En los PMA, el énfasis en la integracion de la
igualdad de género en todas las esferas programaticas no se tradujo en la practica en
una programacion con perspectiva de género. A menudo se considera que el hecho de
que las mujeres sean beneficiarias de los programas del PNUD sustituye a la
contribucion a la igualdad género. Dada la gravedad de los problemas de empleo y de
generacion de ingresos que afrontan las mujeres de los PMA, hay mas margen para
conformar programas nacionales que tengan en cuenta las cuestiones de género y que
aborden los obstaculos que han de superar las mujeres para participar en actividades
productivas y en los mercados de trabajo.

Conclusion 8. La contribucion del PNUD a las cuestiones relacionadas con la
graduacion de los PMA tiende a ser reactiva y a basarse en demandas especificas.
Dado que no existe homogeneidad al priorizar las cuestiones de desarrollo
relacionadas con la graduacion, hay una necesidad considerable de apoyo y
promocion en materia de politicas, especialmente para abordar los aspectos de
la graduacion no relacionados con los ingresos.

61. E1PNUD ha ayudado a los PMA a combatir la pobreza, lo que ha contribuido a
sus iniciativas en materia de graduacion, y ha prestado apoyo técnico a las
dependencias de la Secretaria de las Naciones Unidas encargadas de ayudar a los PMA
en su transicion a la categoria de paises de ingresos medianos. No obstante, el PNUD
ha de desempefiar una funcién todavia mas en el apoyo a la transicién sin
contratiempos y sostenible de los paises que salen de la categoria de PMA y pasan a
la de paises de ingresos medianos. No esta claro que el PNUD haya aprovechado su
presencia en los programas por paises para prestar un apoyo estratégico que haya
acelerado los procesos de graduacion. Dado que el proceso de graduacion de los PMA
sigue acelerandose, existe una necesidad de apoyo y promocidén en materia de
politicas, sobre todo para abordar los aspectos de la graduacidn no relacionados con
los ingresos.

62. Los paises que se aproximan a la graduacion o se encuentran en la fase de
transicion posterior a la graduacion tienen necesidades especiales que exigen mas
atencion en los programas por paises. La pérdida de la preferencia de acceso al
mercado exige una diversificacidon y una progresion competitivas de los sectores, y el
mantenimiento de la trayectoria de crecimiento sin la preferencia de acceso. Los
paises que salen de la categoria de PMA necesitan apoyo para mejorar su capacidad
productiva en materia de creacion de empleo y medios de subsistencia y para
movilizar recursos suficientes con miras a compensar la retirada de la financiacion en
condiciones favorables.

Recomendaciones

63. Las recomendaciones que aqui se presentan estan en consonancia con la vision
y las expectativas establecidas en el Plan Estratégico del PNUD para 2018-2021.

Recomendacion 1. El PNUD debe plantearse la posibilidad de intervenir mas
sistematicamente en una serie de subtemas relacionados con la reduccion de la
pobreza. Si bien el PNUD cuenta con diferentes clases de apoyo a los programas,
sus programas por paises deben hacer una distincién entre los servicios
impulsados por la demanda y las intervenciones programaticas, y hacer
suficiente hincapié en estas ultimas.

64. A nivel institucional y nacional, a lo largo de los afios el PNUD ha llevado a
cabo actividades relacionadas con una serie de esferas y estrategias de reduccion de
la pobreza, en algunas de las cuales falta coherencia en el establecimiento de
prioridades y la participacion. En los PMA, los programas por paises deben buscar
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oportunidades para una intervencion programatica mas sustantiva en la reduccion de
la pobreza, y elaborar marcos mas realistas a medio y largo plazo con miras al
crecimiento y el empleo inclusivos. EI PNUD debe realizar un analisis de los ambitos
a los que se debe dar prioridad en materia de participacion a medio y largo plazo. Las
oficinas en los paises deben hacer hincapié en una participacion programatica mas
sustantiva con posibilidades de ampliacion.

65. En el futuro, el PNUD debe dejar claro su énfasis en los PMA y elaborar
soluciones especificas para estos que favorezcan a los pobres, en particular en Africa,
donde la pobreza se ha reducido de forma mas lenta. En los proximos afios, dado que
la mayoria de los PMA estaran en Africa, el PNUD necesitara priorizar sus programas
de manera consciente para intervenir en cuestiones clave relacionadas con el
crecimiento inclusivo y los medios de vida sostenibles.

Recomendacion 2. El PNUD debe definir mejor, para sus interlocutores
gubernamentales, las esferas de reduccion de la pobreza en las que se propone
desempeiiar una funcién importante de apoyo técnico, y detallar los
instrumentos y las soluciones sustantivos que puede ofrecer, con miras a la
generacion sostenible de ingresos y la busqueda de medios de vida sostenibles.

66. La solucién emblematica para la pobreza y el énfasis en las dimensiones
interconectadas proporcionan un impulso muy necesario hacia la programacion
integrada. Sin embargo, la reduccion de la pobreza es un ambito de asistencia vasto y
complejo, y el PNUD debe ser mas especifico en cuanto a las soluciones con
elementos interconectados que puede ofrecer, en particular las especificas para el
contexto de los PMA. Las oficinas en los paises necesitan soluciones emblematicas
integradas, concretas y simplificadas que sean aplicadas y aceptadas por los
Gobiernos.

67. En esferas programaticas como las empresas y los mercados inclusivos, la
financiacion privada y las inversiones de impacto, que posibilitan la transformacion
estructural de la generacion de ingresos y el empleo, es necesario que el PNUD
mantenga su competencia técnica interna. El PNUD debe acelerar su ritmo de
actuacion en estas esferas para mejorar su papel y su contribucion a la reduccion de
la pobreza.

Recomendacion 3. EI PNUD debe demostrar su liderazgo mundial en la
elaboracion y la utilizacién de indices de pobreza multidimensional.

68. El PNUD ha sido pionero en la elaboracién de varios indices de desarrollo
humano, desigualdad y pobreza multidimensional. Deben realizarse esfuerzos para
seguir fortaleciendo la labor relativa a los indices a nivel mundial y nacional, habida
cuenta de su importancia para medir y notificar los progresos realizados en el logro
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, asi como para promover los principios
transformadores de la igualdad y el desarrollo humano. Las estadisticas nacionales
constituyen una esfera conexa, fundamental para supervisar los Objetivos y presentar
informes; el PNUD debe plantearse una mayor participaciéon en la mejora de la
capacidad estadistica de los paises que se considera que tienen una capacidad
estadistica baja, especialmente en Africa.

69. Se hareducido la publicacion de informes sobre desarrollo humano nacional. El
PNUD debe volver a hacer hincapié en la importancia de esos informes como
instrumentos de politica relacionados con temas fundamentales de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible. Las oficinas en los paises deben recibir orientacion adecuada
sobre la cobertura de los temas y principios relacionados con los Objetivos.

Recomendacion 4. E1 PNUD debe acelerar e impulsar mas su contribuciéon al
desarrollo del sector privado y la inversion de impacto en los PMA. Dadas las
limitaciones estructurales que dificultan el aprovechamiento de las
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oportunidades del mercado, se deben improvisar y promover instrumentos
innovadores de financiacion privada en el contexto de los PMA.

70. El PNUD ha demostrado su firme determinacion de apoyar el desarrollo del
sector privado y la inversion de impacto. Los PMA necesitan instrumentos flexibles
y adecuados al objetivo que puedan maximizar los efectos de las asociaciones en
entornos menos propicios en materia de politicas. EIl PNUD debe adoptar medidas
concretas para adaptar sus practicas probadas de desarrollo del sector privado e
inversion de impacto a los contextos, capacidades y entornos reglamentarios de los
PMA.

71. En lugar de caer en la indefinicion, el PNUD deberia idear un desarrollo del
sector privado que se centre en problemas especificos del crecimiento y el empleo
inclusivos en los sectores mas preponderantes en los PMA, por ejemplo, la agricultura
y los sectores relacionados con ella. Con la puesta en marcha de las plataformas
nacionales de integracion, el PNUD deberia utilizar una combinacién de
instrumentos, tanto financieros como no financieros, para lograr que el sector privado
participe en la reduccién de la pobreza. Las posibilidades del sector privado deben
aprovecharse también en contextos de crisis. Se necesitan medidas suficientes para
atraer inversiones que respalden la reconstruccion y el desarrollo a largo plazo, a fin
de crear oportunidades sostenibles en materia de medios de vida y empleo.

72. El1 PNUD debe asociarse con intermediarios financieros que estan ampliando
sus actividades en los ambitos de asistencia del PNUD. El Programa debe elaborar
una estrategia destinada a utilizar su funcion de organismo integrador de las Naciones
Unidas en los paises para facilitar las inversiones de impacto.

Recomendacion 5. Es necesario hacer mas hincapié en el establecimiento de
vinculos entre los programas comunitarios sobre medios de vida sostenibles del
PNUD vy las politicas de mitigacion de la pobreza rural de los PMA. Al tiempo
que se cumplen los respectivos compromisos en materia de corrientes de
financiacion, deben reforzarse las sinergias entre las diversas intervenciones
sobre medios de vida sostenibles en el marco del FMAM y el Fondo Verde para
el Clima en los programas por paises. E1 PNUD debe adoptar medidas a fin de
aprovechar este importante aspecto de su labor para fundamentar mejor las
politicas y los programas gubernamentales.

73. El PNUD debe adoptar medidas suficientes para crear sinergias entre sus
iniciativas de la cartera ambiental a fin de fundamentar mejor los procesos de politica
nacionales. Las oportunidades para aprovechar estas iniciativas son inmensas y en la
actualidad estan infrautilizadas. E1 PNUD tiene que hacer un esfuerzo adicional para
aprovechar esas iniciativas y participar en procesos de politicas publicas sobre medios
de vida sostenibles.

Recomendacion 6. En contextos de crisis y posteriores a las crisis, se debe
procurar sistematicamente que disminuya la brecha humanitaria y de desarrollo
para lograr una reduccion mas sostenible de la pobreza. E1 PNUD también debe
prestar suficiente atencion a las vulnerabilidades interconectadas que anulan los
resultados de la reduccion de la pobreza.

74. Para cosechar beneficios sostenibles en materia de reduccion de la pobreza, el
PNUD debe sistematizar la Nueva Forma de Trabajar en su contribucién a la
revitalizacion econdémica después de los conflictos, a fin de reducir la brecha
humanitaria y de desarrollo.

75. La situacion de muchos PMA que salen de conflictos comprende fragilidades
como sequias, inundaciones y otros desastres naturales recurrentes, ademas de
conflictos, diferencias regionales importantes, pobreza y subdesarrollo. Estas
vulnerabilidades que se entrecruzan en el contexto de multiples crisis y fragilidades
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deben servir de base para la programacion del PNUD en materia de reduccion de la
pobreza y situaciones posteriores a conflictos.

Recomendacion 7. Se deben buscar alianzas para reducir la pobreza mundial y
nacional como opciones de programacion estratégica. El PNUD debe ampliar las
alianzas prometedoras con las Naciones Unidas y otros organismos de desarrollo
que mejoren de manera sustancial y practica su programacion relativa a la
pobreza en los PMA, en especial para ampliar las iniciativas experimentales y
comunitarias.

76. En todas las esferas programaticas del PNUD hay ejemplos de alianzas
mundiales y nacionales con organismos de las Naciones Unidas, que a veces se rigen
por un acuerdo oficial. Sin embargo, hay un margen considerable para fortalecer las
alianzas programaticas con los organismos de las Naciones Unidas en esferas como
el apoyo a las cadenas de valor y la seguridad alimentaria. En la labor sobre las
capacidades productivas y las cadenas de valor, es fundamental trabajar con los
asociados porque, si no se abarcan todos los elementos de la cadena de valor (desde
la produccion hasta la comercializacion), los resultados de la generacion sostenible
de ingresos seran limitados.

77. El1 PNUD debe buscar de forma activa alianzas programaticas con donantes
bilaterales en esferas en las que pueda complementar su contribucion a la reduccion
de la pobreza. De manera similar, cuando sea posible, debe esforzarse mas por forjar
alianzas con el Banco Mundial y los bancos regionales en ambitos como el empleo y
los medios de vida sostenibles.

Recomendacion 8. E1 PNUD debe prestar mas atencion al fortalecimiento de los
procesos de politicas de reduccion de la pobreza con perspectiva de género. Se
necesitan mas recursos especificos y un mayor respaldo a la igualdad de género
y el empoderamiento de las mujeres en los PMA.

78. Teniendo en cuenta la participacion programatica del PNUD en todas las esferas
clave del desarrollo, debe darse prioridad a la igualdad de género y el
empoderamiento de las mujeres, independientemente de las iniciativas de otros
organismos especializados. Habida cuenta del hincapié que se hace en la
incorporacion de la perspectiva de género, el PNUD debe contar con estrategias
sectoriales bien definidas para mejorar la capacidad productiva y los medios de vida
de las mujeres, a fin de garantizar que las cuestiones de género no se vean
excesivamente eclipsadas por la incorporacion de la perspectiva de género.

Recomendacion 9. EI PNUD debe adoptar medidas para mejorar su
programacion en materia de empleo y empoderamiento de los jovenes.

79. Teniendo en cuenta el aumento de la poblacidon joven en los PMA, el PNUD
debe plantearse la posibilidad de adoptar un enfoque mas estratégico para integrar las
cuestiones relativas al empleo de los jovenes en su contribucidn a la reducciéon de la
pobreza. Como parte de las soluciones emblematicas, debe considerar la posibilidad
de ayudar a los PMA a abordar el empleo de los jovenes de manera global. El empleo
juvenil debe verse como una de las posibles formas de colaboracion del sector
privado.
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