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Antecedentes 

De conformidad con la Resolución 56/201 de las Asamblea General de las Naciones Unidas sobre la revisión trienal de la política relativa a las actividades operacionales para el desarrollo del sistema de las Naciones Unidas, el PNUD, el UNICEF, el UNFPA y el PMA (los organismos del Comité Ejecutivo del GNUD) adoptaron un marco operacional común para las transferencias de efectivo a los asociados en la ejecución, tanto gubernamentales como no gubernamentales. Su aplicación reducirá significativamente los costos de transacción y aliviará la carga que impone a los asociados de las Naciones Unidas la multiplicidad de procedimientos y reglas de la organización.  

Los asociados en la ejecución utilizarán formularios y procedimientos comunes para solicitar efectivo e informar sobre su utilización. Los organismos adoptarán un enfoque de gestión del riesgo y seleccionarán determinados procedimientos de transferencia de efectivo sobre la base de la evaluación conjunta de la capacidad de gestión financiera de los asociados en la ejecución. Asimismo, acordarán y coordinarán actividades de garantía de la utilización del efectivo provisto. Estas evaluaciones y actividades de garantía conjuntas también contribuirán a reducir los costos. Se realizará una macroevaluación del país y microevaluaciones a diferentes asociados a la ejecución. El presente ejercicio consiste en la microevaluación del asociado a la ejecución SEAM.
Se realizó a través de un taller con proyectos apoyados por Naciones Unidas como se detalla en el punto 2 referente a la metodología utilizada.
1. Resumen Ejecutivo

 La SEAM fue creada por la LEY No. 1561/00 que establece EL SISTEMA NACIONAL DEL AMBIENTE, EL CONSEJO NACIONAL DEL AMBIENTE Y LA SECRETARIA DEL AMBIENTE. Las siguientes esferas responden al cuestionario “B” preestablecido por el Grupo de Naciones Unidas (GNUD) mencionado para evaluar la capacidad de administración de recursos por parte del asociado en la ejecución (SEAM).
1.1. Corriente de fondos: 
La SEAM administra varias corrientes de fondos, el establecido por el Presupuesto de Gastos de la Nación, donaciones del Fondo Global del Ambiente (GEF), fondos del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), fondos otorgados en el Marco del Protocolo de Montreal, entre otros. No se visualiza en la institución una única entidad orgánica que maneje los fondos en su conjunto. La administración orgánica de la SEAM está en gran medida desvinculada de la administración de los proyectos. También se observa que los propios Proyectos que manejan proyectos con fondos de NNUU se comportan como compartimientos estancos de manera descoordinada aún cuando orgánicamente dependan de la Unidad de Asuntos Internacionales de la DPE. De darse un grado de coordinación, evidentemente, la coordinación se daría a un nivel más técnico que financiero ya que éste surgió del taller como un aspecto compartimentalizado.
1.2. Dotación de personal
La dotación de personal contratado o asignado a los Proyectos con NNUU es relativamente adecuado. En algunos proyectos se observa la necesidad de refuerzos en aspectos contables-financieros y/o técnicos. Esto se aprecia en uno de los resultados que se señalan en el Plan de Trabajo 2009 que señala la necesidad de fortalecer la capacidad técnica para responder a los informes internacionales a los que está sujeta la institución lo cual evidencia ésta debilidad. Se observa una importante diferencia entre el personal de planta y la de los contratados por los proyectos, tanto en lo técnico como en lo operativo y al nivel de remuneración. En cuanto a los proyectos surgió en el taller la falta de concordancia entre el período de contrataciones y la duración de las funciones del puesto conforme a los Términos de referencia generando incertidumbre del personal contratado. Tampoco se visualiza ningún sistema de evaluación de desempeño de recursos humanos (públicos y privados) que permita establecer criterios sobre cumplimiento de Términos de referencia, eventuales promociones, remociones o recontrataciones.
1.3. Políticas y procedimientos contables

Conforme a lo manifestado en el taller, la Administración de la SEAM cumple con las políticas y procedimientos contables establecidos por el Ministerio de Hacienda y otros organismos de control del país con las salvedades establecidas en el Informe de Macroevaluación de País
. No se visualizó la aplicación de políticas y procedimientos contables que se rijan por estándares internacionales (IFAC). En los Proyectos sujetos a donaciones o contribuciones de organismos institucionales como el caso de NNUU, a través de sus diferentes agencias, se aplican las normas y procedimientos financieros y contables del Organismo Internacional.
1.4 Auditoría interna

Existe una dependencia dentro de la SEAM encargada de realizar auditorías internas. Sin embargo, en relación a los proyectos es prácticamente inefectiva y no sujeta  a un calendario y circunscrita a asuntos netamente administrativos, no incluyendo aspectos de gestión. No afecta en nada la operatividad ni seguridad de controles internos de los proyectos de cooperación.
1.5 Auditoría externa

Las que se aplican son las que están sujetas a proyectos de cooperación de NNUU y están ordenadas y calendarizadas reflejando un criterio serio de recomendaciones aunque en no todos los  casos las mismas son implementadas.
1.6 Preparación de Informes y supervisión
Dentro de los proyectos, se rigen por procedimientos de NNUU. En la institución no existe una política clara de informes y supervisión al respecto en referencia a los proyectos de NNUU. Se realizan por lo general ad-hoc sobre asuntos específicos y no de manera regular para la toma de decisiones. Además es importante destacar que los informes de monitoreo generados en los proyectos no son internalizados por la SEAM y son más bien considerados como un requisito del donante.
1.7 Sistemas de Información.
La institución (SEAM) no cuenta con un sistema informático integrado (ERP). Los proyectos apoyados por NNUUU, cuentan con acceso al “Workflow” (sistema integrado del PNUD puesta al servicio de los Proyectos), que conforme admitieron los participantes en el taller no es muy confiable con datos que surgen finalmente del sistema corporativo “Atlas” de NNUU. Por otro lado dentro de cada proyecto siguen apelando a herramientas como hojas de cálculo (“Excel”). 
2. Información sobre la metodología de evaluación utilizada 

La metodología consistió en una introducción del ejercicio a las autoridades más altas del organismo para su información y autorización. Esto incluye al Ministro y sus asesores. Luego se realizaron varias reuniones de campo con la Sra. Diana Gauto, Coordinadora de la Oficina Nacional de Mecanismo de Ambiente Limpio (3 reuniones en total) para preparar un taller con los Proyectos apoyados por NNUU. Finalmente se llevó a cabo una reunión -tipo taller de medio día- en la que se aplicó el Cuestionario “B” sobre Gestión Financiera, conforme al “Marco para las transferencias de efectivo a los asociados en la ejecución del Grupo de Naciones Unidas para el Desarrollo (GNUD)” mencionado precedentemente y que se adjunta como Anexo 1. Los participantes fueron principalmente técnicos y administradores vinculados a las NNUU. Ellos fueron: María Celina de Añazco del “Proyecto del Protocolo de Montreal – PNUMA”; Fanny Coronel (GEF); Diana Gauto; Néstor Vicente Paredes del Proyecto 4881 “Contaminantes Orgánicos Persistentes”; Lourdes Gómez del Proyecto 14325 “Paraguay Silvestre” y Graciela Miret, Coordinadora del “Proyecto 50158 NCSA”. Como hoja de ruta para el análisis del cuestionario se tomó al Plan de Trabajo Anual 2009 aprobado por la SEAM y el PNUD que se adjunta como Anexo 3.
3. Descripción de la capacidad de gestión financiera de diferentes esferas

En el taller fueron evaluados los Proyectos apoyados y financiados por NNUU. Se detallan más adelante el nivel de riesgo en diferentes esferas. Lo importante es señalar que se nota mayor capacidad en la gestión financiera de los proyectos del asociado en la ejecución en la medida de un mayor involucramiento de NNUU. Por ejemplo en Proyectos de Ejecución Nacional (NEX) existen mayores problemas y laxitudes que en Proyectos de Ejecución Directa (DEX) o Implementación Directa (DIM). La lógica sería que a mayor involucramiento de NNUU en la implementación es menor el nivel de riesgo en la gestión financiera en las diferentes esferas.
4. Análisis de las capacidades técnicas y operativas

En el Plan de Trabajo 2009 se señala en el apartado 1. “Resultados esperados” cuanto sigue y se adjunta al siguiente informe en su versión completa:
i. Promoción del Desarrollo de capacidades, a través de asistencia técnica y financiera
 para el alcance de los siguientes resultados 

· Áreas protegidas de alta importancia biológica, son consolidadas legalmente, cuentan con sistemas de gestión y se apoya  la operación de las mismas.

· Fortalecimiento de las capacidades para elaborar informes nacionales y evaluación de capacidades para la implementación de la Convención Marco sobre Cambio Climático, la Convención sobre Diversidad Biológica y la Convención de lucha contra la Desertificación y la Sequía.

· Fortalecimiento del Sistema Nacional de Áreas Silvestres Protegidas, el Sistema Nacional de Vida Silvestre e implementación de la estrategia de sostenibilidad financiera.

· Apoyo en el desarrollo de propuestas de proyecto a ser presentadas al GEF, PNUMA, JICA y otros donantes en las áreas de pobreza y ambiente, REDD, adaptación al cambio climático, conservación de la biodiversidad, degradación de suelos, entre otros temas ambientales centrales.

· Fortalecimiento de las capacidades de coordinación de programas y proyectos ambientales y desarrollo a nivel local. 

· Generación de información biológica y cultural, y registro de experiencias exitosas institucionales y de la sociedad civil en acciones de conservación de la diversidad biológica y cultural.

ii. Apoyo a la Gestión de  Proyectos, implementados a través del PNUD.

· Apoyo a  la gestión administrativa de proyectos financiados con otras fuentes (PNUMA y otros)

Lo transcripto en itálicas directamente del Plan de Trabajo Anual 2009, refleja el grado de necesidad de cooperación y por lo tanto las debilidades institucionales en lo técnico y operativo de la SEAM para afrontar los desafíos internacionales que ambientalmente son necesarios y urgentes. Se puede visualizar claramente en qué áreas técnicas la SEAM busca un apoyo externo. Además vale mencionar la necesidad importante de fortalecimiento de capacidades en lo que a gestión de Proyectos se refiere.
5. Una descripción de los riesgos más importantes y las recomendaciones sobre cómo mitigarlos

Los siguientes riesgos son puestos en orden de importancia.
5.1. Administración de fondos: nivel de riesgo Significativa/Alta si los proyectos los ejecuta directamente la SEAM.
a. Motivo: No existe un adecuado control interno reflejado en la débil capacidad de auditorías institucionales internas a los proyectos apoyados por NNUU. Tampoco se visualizan  manuales institucionales para la ejecución de proyectos, guías para la presentación regular de informes, etc., lo cual refleja refuerza la laxitud de controles internos en cuanto a proyectos de cooperación técnica con fondos externos.

b. Factores de contexto: Administración central descoordinada de proyectos de cooperación e incluso descoordinación entre proyectos.
5.3 Dotación de personal: Nivel de riesgo Significativo si los maneja directamente la SEAM. Se observa una debilidad en la gestión de personal. Por ejemplo, en cuanto al período de contratos en los proyectos, la duración de éstos no se compadecen con las funciones específicas en el tiempo (los contratos duran menos que las funciones según los Términos de Referencia) creando incertidumbre en el personal. Además, la institución maneja una política salarial muy diferenciada del personal contratado por proyectos. Por otra parte es muy marcada la diferencia de la capacidad técnica del personal contratado por los proyectos en relación al personal de planta sin observarse una clara transferencia de conocimientos.
5.4. Sistemas contables y financieros y de control: Nivel de riesgo Moderado por cuanto que los Proyectos se apoyan en gran medida en las políticas y procedimientos contables de NNUU. El riesgo podría ser significativo si la aplicación de sistemas contables y financieros de control lo realiza la propia institución directamente. Las auditorías externas a la que son sometidos los proyectos apoyados y financiados por NNUU son mucho más rigurosas y efectivas que las que realiza internamente la institución lo que asegura mayor nivel de control interno en los proyectos.
5.6. Sistemas de información: Nivel de riesgo Alto ya que no existen ERPs en la institución para la gestión de proyectos. El PNUD brinda apoyo a través del sistema “Workflow” que manejan sólo proyectos del PNUD. Para informes solicitados se utilizan hojas de cálculo Excel.
5.7. Capacidad Técnica: Debilidad de las capacidades técnicas y operativas en la gestión e implementación de proyectos como ya señalado y reflejado en informes realizados por el PNUD.

5.7. Recomendaciones:

5.7.1. Fortalecer la capacidad técnica de la SEAM vía cooperación técnica como previsto en el POA 2009. Ser más específicos en el “que” y “como” ejecutar el POA.
5.7.2. Revisar y unificar las modalidades de ejecución de todos los proyectos de NNUU con la SEAM. Idealmente podrían ser ejecutados vía la modalidad de Implementación Directa (DIM) si ameriten las condiciones existentes para minimizar los niveles de riesgo. 
5.7.3. De seguirse esta modalidad de ejecución (DIM) la recomendación subsiguiente sería que los coordinadores nacionales o puestos similares a tales funciones sean atribuciones medibles de funcionarios de la SEAM asignados a tiempo completo a la iniciativa, al tiempo de generar espacios en el que los proyectos con NNUU puedan ubicarse en un nivel superior jerárquico en la institución.

5.7.4. Fortalecer en el PNUD la capacidad operativa de gestión de hacer frente a dicha modalidad.

5.7.5. Generar capacidad de gestión operativa en la SEAM vía cooperación técnica para poder generar una estrategia de salida que no afecte el funcionamiento regular de la institución.

*************************
6. Anexos
1. Cuestionario de evaluación utilizado con la calificación del riesgo del asociado.
2. INFORME SOBRE LOS PROYECTOS EJECUTADOS CON LA SECRETARIA DEL AMBIENTE. Preparado por: Unidad Ambiental del PNUD. Agosto 2008
3. Plan de Trabajo Anual 2009.
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