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PROLOGO
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En el 2003, representantes de Canada, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Italia y Estados Unidos de América ini-
ciaron una evaluacion externa del progreso hecho y de las dificultades encontradas al implementar la Politica de
Habilitacion para el Desarrollo (PHD) del Programa Mundial de Alimentos (PMA). Las Oficinas de Evaluacion de los siete
paises dirigieron el proceso, en estrecha colaboracion con la Oficina de Evaluacion del PMA y con el apoyo de dos ase-
sores principales. La evaluacion fue llevada a cabo por un consorcio internacional compuesto de Development
Researchers' Network (Italia), Aide a la Décision Economique (Bélgica), Baastel (Canada), ECO Consulting Group
(Alemania), y Nordic Consulting Group (Dinamarca). Juntos, los miembros del consorcio representan una gama amplia y
variada de pericia solida en desarrollo internacional y cooperacion para el desarrollo, tanto en la OCDE como en los pai-
ses socios.

En mayo de 1999, la Junta Ejecutiva del PMA aprobé la PHD para ayudar a la organizacién a afinar el enfoque de sus
actividades de desarrollo. A principios del afio anterior, la Junta habia sefialado la necesidad de realizar un examen de
politicas sobre el uso de la ayuda alimentaria para propésitos de desarrollo, reconociendo la necesidad de clarificar mejor
las ventajas particulares de la asistencia alimentaria asi como para definir como y cuando el PMA debe intervenir con
ayuda alimentaria. Ello era necesario tanto para responder a los niveles decrecientes de asistencia oficial al desarrollo en
apoyo a actividades de desarrollo del PMA y para lograr mejores resultados con los recursos disponibles. La PHD recono-
ce que la ayuda alimentaria deberia jugar un papel Gnico en el desarrollo: el de habilitar a poblaciones marginadas, a
través de la provision de asistencia alimentaria, para tomar parte en el proceso de desarrollo y beneficiarse de él. La PHD
define cinco areas de enfoque para las operaciones de desarrollo del programa, incluyendo salud y nutricién; educacion
y capacitacion; creacion de activos; mitigacion de desastres naturales; y medios de vida sostenibles y recursos natura-
les; e identifico un conjunto de medidas para mejorar la calidad de las intervenciones del PMA: fortalecimiento de aso-
ciaciones; mayor participacion de las comunidades; mejor determinacion de objetivos; mejor entendimiento de las cir-
cunstancias de los beneficiarios; demostracion de resultados; y mayor atencién a consideraciones de género.

Esta evaluacion, como otras antes, forma parte de una tradicién bien establecida en el PMA de reflexion critica y eva-
luacion de su papel en el desarrollo, utilizando la ayuda alimentaria como herramienta clave. Por lo tanto, la evaluacion
se puede interpretar como parte de un continuo que incluye eventos clave como la Evaluacion Tripartita en 1994, el
reciente estudio de seguimiento del PMA por parte del Ministerio Real de Relaciones Exteriores de Dinamarca, y también
las actividades regulares de evaluacion realizadas por el mismo PMA.

Casi dos afios fueron necesarios para implementar la evaluacion. Esta incluy tanto investigaciones en la sede como siete
estudios de pais llevados a cabo por equipos compuestos cada uno de dos consultores nacionales y dos consultores inter-
nacionales en Etiopia, Mali y Mozambique en Africa, Bangladesh y Paqui-stan en Asia, y Bolivia y Honduras en América
Central y del Sur. Para los que estén interesados en sequir los progresos de esta evaluacion con mas detalles, se ha esta-
blecido un sitio Web especial (www.edpevaluation.com).

El enfoque principal de la evaluacion no es la ayuda alimentaria en el desarrollo como tal sino mas bien la eficacia de la
PHD, como parte del proceso general de reforma que el PMA ha entamado. La metodologia de evaluacion fue disefiada
para incluir analisis a tres diferentes niveles: nivel global, nivel de pais y nivel local o de beneficiarios, incluyendo con-
ceptos y orientacion operacional de la PHD, la puesta en practica de éstos a nivel de pais, y los resultados en las acti-
vidades del PMA. Es importante evaluar como la PHD contribuye a respetar las Metas de Desarrollo del Milenio (MDM).
Ello es particularmente cierto en el caso de la ayuda alimentaria para el desarrollo, donde el apoyo de los donantes es
muy variable.

EL PMA, en la sede y en el campo, proporciond un apoyo considerable a esta evaluacion. Deseamos agradecer a quienes
contribuyeron en esta evaluacion, en particular a los empleados del PMA, los gobiernos, socios y beneficiarios de ayuda
alimentaria en el desarrollo en los siete paises evaluados; y a los diferentes participantes que colaboraron con su tiem-
po, informacidn, y otras formas de apoyo. Finalmente, esta evaluacién se emprendi6 para atender las necesidades de los
beneficiarios a quienes iba dirigida -los mas pobres- y apreciamos los esfuerzos que ellos hicieron para compartir sus opi-
niones con el equipo de evaluacion.

Ve

Michaela Zintl

Presidenta del Comité Director

Ministerio Federal para la Cooperacion Econdmica
y el Desarrollo, Alemania
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RESUMEN EJECUTIVO

Antecedentes

1.

El 4 de mayo de 1999, la Junta Ejecutiva del Programa
Mundial de Alimentos aprob6 la Politica de Habilitacion
para el Desarrollo (PHD) para ayudar a la organizacion a
afinar el enfoque de sus actividades de desarrollo. Esta
evaluacion externa, lanzada en el 2003 por un grupo de
donantes del PMA, evalda la eficiencia, eficacia, impacto,
pertinencia y sostenibilidad de esta politica.

Se espera que los resultados de la evaluacion: (i) propor-
cionen a los donantes auspiciadores una percepcion valio-
sa y temas para su consideracion en relacion con el apoyo
futuro para las actividades de desarrollo del PMA; (ii) iden-
tifiguen medidas y mecanismos que podrian mejorar
potencialmente la eficacia del PMA en el disefio e imple-
mentacion de su portafolio de desarrollo; y (iii) contribu-
yan a través de la evidencia empirica a entender mejor las
condiciones para el éxito o el fracaso de la ayuda alimen-
taria en actividades de desarrollo.

Metodologia

3.

La metodologia de evaluacion fue disefiada para incluir
analisis a tres diferentes niveles: nivel global, nivel de
pais y nivel local o de beneficiarios, con el enfoque
principal en los niveles de pais y local. La principal
herramienta que gui6 el proceso de evaluacion fue una
matriz de evaluacién basada en una serie de preguntas,
que consistié en: (a) una fase de escritorio; (b) siete
estudios de pais (Etiopia, Bangladesh, Bolivia,
Honduras, Mali, Mozambique y Paquistan); y (c) una fase
de sintesis que culminé en este informe.

La formulacién de la PHD debe ser vista como parte del
proceso general de reforma que el PMA ha tomado en
respuesta a nuevos retos vinculados al contexto inter-
nacional en evolucion para la reduccién de la pobreza 'y
la seguridad alimentaria. Este proceso esta ain en ela-
boracion y ha habido varios cambios politicos y organi-
zacionales desde la formulacion de la PHD (por ejemplo
Politica de Género y Politica de Alimentos para la
Nutricién). Por consiguiente, en la medida de lo posible,
la PHD ha sido analizada como un elemento de un con-
texto mas amplio y en rapida evolucién mas que como
una politica independiente y estatica.

La Politica de Habilitacion
para el Desarrollo

5.

La base logica detras de la formulacién de la PHD deri-
va de la necesidad de afinar el enfoque del PMA en el
uso de la ayuda alimentaria en apoyo de actividades de
desarrollo, en un contexto de niveles decrecientes de
asistencia oficial al desarrollo y donde algunos donantes
importantes estan cuestionando el uso de la ayuda ali-

mentaria para propésitos de desarrollo. La PHD recono-
ce que la ayuda alimentaria del PMA deberia jugar un
papel diferente pero dnico: éste no es el de promover el
desarrollo sino el de habilitar a poblaciones marginaliza-
das, a través de la provision de asistencia alimentaria,
para tomar parte en el proceso de desarrollo y benefi-
ciarse de él. Los principales elementos de la PHD son:
® Definicion de cinco areas de enfoque y objetivos corres-
pondientes (salud y nutricién; educacién y capacita-
cion; creacion de activos; mitigacion de desastres; y
medios de vida sostenibles y recursos naturales) para
las operaciones de desarrollo del PMA;
® TIdentificacién de un conjunto de medidas para mejorar
la calidad de las intervenciones del PMA: fortalecimien-
to de asociaciones; mayor participacion de las comuni-
dades; mejor determinacién de objetivos; mejor enten-
dimiento de las circunstancias de los beneficiarios;
demostracion de resultados; y mayor atencion a consi-
deraciones de género.

Los principales cambios que intenta introducir la PHD, con

relacion a proyectos previos financiados bajo la categoria

de programa de desarrollo, son esencialmente:

® Racionalizar y reducir el rango de actividades a ser apo-
yadas por la asistencia alimentaria;

® Definicion mas clara y focalizada de los beneficiarios
potenciales de los diferentes proyectos;

® Un énfasis en el manejo por parte de las comunidades
de las actividades emprendidas y de los activos creados;

® Un enfoque, en la identificacién de actividades, en las
prioridades y medios de vida de la gente mas que en el
desarrollo de infraestructura para la creacion de emple-
os temporales.

La pertinencia de la PHD

7.

El equipo de evaluaciéon considera que la PHD ha contri-

buido a un crecimiento general de la importancia de las

intervenciones del PMA, principalmente con respecto a:

® Un enfoque mas agudo sobre la pobreza (y basado en la
PHD) en los mecanismos de identificacion de objetivos
y seleccion de actividades, lo que fue identificado como
un importante factor que contribuy6 a la mayor consis-
tencia con las prioridades internacionales (por ejemplo
las Metas de Desarrollo del Milenio) y nacionales;

® Un enfoque afinado en el uso de la asistencia alimen-
taria en un contexto de desarrollo que ha contribuido a
incrementar la pertinencia de la asistencia alimentaria
en los marcos de politica nacional;

® La aplicacion de los principios de la PHD a otras opera-
ciones del PMA (de emergencia y recuperacion) que ha
contribuido a incrementar su pertinencia en los con-
textos nacional y local, haciéndolas mas orientadas al
desarrollo, e incrementando la consistencia general de
las intervenciones del PMA dentro de un pais dado;

® Un mayor grado de consistencia de los proyectos de
desarrollo del PMA con las prioridades de los beneficia-
rios, particularmente en las actividades de alimentos
por activos (areas de enfoque 3, 4 y 5). De hecho, éstas
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han mudado desde la promocién de gran infraestructu-
ra hacia la creacion de activos mas relevantes para las
circunstancias de la gente pobre (por ejemplo infraes-
tructura social basica, actividades de generacion de
ingresos). En las otras areas de enfoque los cambios
fueron menos dramaticos pero los avances fueron regis-
trados en los proyectos de alimentacion escolar, con
énfasis en un mayor papel para las comunidades loca-
les en el manejo de las actividades y en medidas para
atacar las brechas de género en la asistencia a las
escuelas.

La eficacia e impacto de la PHD

8.

Al momento de la formulacion de la PHD no estaban

implementadas las lineas de base, los objetivos ni los cri-

terios, y esto ha limitado el analisis de la eficacia e

impacto de las operaciones de desarrollo del PMA. No

obstante, la evidencia acopiada durante la evaluacion

resalté una serie de importantes hallazgos:

® Los resultados fueron particularmente positivos para
los proyectos de alimentacion escolar (area de enfoque
2), los cuales mostraron reiteradamente un mayor nivel
de asistencia, mientras que se reportaron menores
tasas de repeticion y mayor atencién durante las cla-
ses. Particularmente alentadores fueron los resultados
alcanzados en términos de incremento en la matricula
escolar de nifias;

® Se encontrd evidencia considerable con respecto a la
proteccién de medios de vida y resultados relacionados
al desarrollo (areas de enfoque 3, 4 y 5). Los resulta-
dos alcanzados estaban esencialmente vinculados a los
beneficios derivados de la produccién agricola incre-
mentada, servicios sociales basicos y actividades gene-
radoras de ingresos. Se observd que la creacion de ser-
vicios sociales basicos y la promocién de actividades
generadoras de ingresos eran particularmente impor-
tantes para las categorias mas pobres de beneficiarios,
y en particular para las mujeres;

® La evidencia en los resultados para el objetivo estraté-
gico 1 (habilitar a nifios y madres gestantes y lactantes
para satisfacer sus necesidades especiales de nutricion y
de salud relacionadas con la nutricién) fue menos con-
vincente. De hecho, mientras que se observo de mane-
ra reiterada un mayor nivel de asistencia de nifios y
mujeres a los servicios de salud, fueron muy dispersas
las indicaciones de logros relacionados con la nutri-
cion. En la practica, a pesar del objetivo del area de
enfoque, los alimentos parecen haber jugado un papel
mas importante como incentivo para asistir a los cen-
tros de salud que como alimentos en si.

® La basqueda de evidencia del impacto fue limitada por
la falta de una linea de base y de indicadores relativos
al impacto asi como por el relativamente corto perio-
do de implementacion de la PHD. Aln asi, se han
observado algunas indicaciones de impacto real o
esperado con respecto a una disminucién de la vulne-
rabilidad, disminucion de la migracién y del mejor
papel socioeconémico de las mujeres.

También, se ha identificado una serie de problemas y areas

por mejorar con respecto a la eficacia de las actividades

de desarrollo del PMA:

® Los niveles incrementados de asistencia a la escuela
raramente han correspondido a una calidad incremen-
tada de los sistemas de educacién ya que no han sido
balanceados por mejoras en las instalaciones escolares
o0 el namero de profesores;

® Hay algunas limitaciones, debido a restricciones socioe-
condmicas, en la metodologia de alimentacién escolar
(basada en la distribucion general de alimentos a las
escuelas seleccionadas) con respecto a la inclusion de
nifios fuera de la escuela, para quienes la provision de
una comida escolar no es un suficiente incentivo para
asistir a ella;

® El segundo componente del area de enfoque 2, alimen-
tos por capacitacion, ha alcanzado resultados promiso-
rios. No obstante, la cobertura de este componente en
términos de asignacién presupuestaria y beneficiarios
no refleja el nivel de prioridad acordado por los bene-
ficiarios por causa de restricciones relacionadas con el
financiamiento y los socios;

® La implementacion de los proyectos relacionados con
VIH/SIDA bajo un area de enfoque especifica de la PHD
(salud y nutricién) parece artificial y no refleja la com-
plejidad y dimensién del problema, mientras que se
requiere urgentemente direccion y guia adicionales;

® El verdadero potencial de la ayuda alimentaria en con-
tribuir al estado nutricional de los participantes en el
proyecto (por ejemplo actividades de alimentacion
escolar pero también en alimentos por activos y ali-
mentos por capacitacion) no parece haber sido total-
mente explotado. Esto podria ser explicado en parte por
las pobres capacidades institucionales y de absorcion
de los socios en la implementacion, por la escasez de
recursos para acompaiiar las medidas y por el hecho de
que factores diferentes a la alimentacion, tales como
suministro de agua, saneamiento y enfermedades, tam-
bién influyen fuertemente en la probabilidad de alcan-
zar efectos en nutricién. No obstante, mientras que la
ayuda alimentaria no puede ser considerada el Gnico
recurso necesario para reducir la desnutricion y sus
consecuencias, hay una creciente evidencia de que la
asistencia alimentaria puede tener un importante
impacto nutricional que va mas allad de atacar proble-
mas de corto plazo relacionados con la brecha del con-
sumo, y el PMA deberia dar consideracion adicional a
este tema.

® En los estudios de pais resulta evidente una contribu-
cién a una mejoria general en el nivel de los medios de
vida de los participantes y del capital humano a nivel
de proyecto y de la comunidad, en tanto que la evi-
dencia sobre la contribucién general de las intervencio-
nes apoyadas por el PMA a niveles medio y macro es
menos robusta y dependeria del tamafio general de las
actividades de desarrollo apoyadas por el PMA y tam-
bién de las opciones estratégicas hechas por el PMA o
por los socios nacionales, por ejemplo en la incorpora-
cién de las metodologias del PMA/PHD en iniciativas



mas amplias para la reduccion de la pobreza y seguri-
dad alimentaria’.

La eficiencia de la PHD

10. La evaluacién resalté un nimero de hallazgos con res-

pecto a la eficiencia de las operaciones de desarrollo del

PMA bajo la PHD. Estos son los siguientes:

® La asistencia alimentaria es generalmente entregada a
tiempo, lo que estd en linea con las directivas de la
PHD y contribuye a incrementar la eficacia y pertinen-
cia de las actividades de desarrollo del PMA;

® El enfoque mas agudo de las actividades de desarrollo
combinado con las limitaciones en areas de apoyo es
un factor que contribuye a la eficiencia; mientras que
de otro lado la metodologia dirigida por la comunidad,
propugnada por la PHD, ha llevado también a la proli-
feracion del tipo de productos apoyados, con proble-
mas relacionados con la ineficiencia;

® Se estan realizando esfuerzos sistematicos para inte-
grar los proyectos y operaciones apoyados por el PMA,
permitiendo un mayor nivel de eficiencia, pero estos
esfuerzos son claramente limitados por consideraciones
logisticas y prioridades de socios en la implementacion.
Los hallazgos de la evaluacién también indican la nece-
sidad de una integracion mas estrecha de las categori-
as de programacion del arbol del PMA (Urgencia-OU-,
Operacidon Prolongada de Socorro y Recuperacién-0PSR-
y Desarrollo) y observaron que el establecimiento de
areas de enfoque de la PHD, que puede también ser
aplicado otras categorias de programa del PMA, contri-
buybd a esta integracion;

® El verdadero grado de eficiencia de la asistencia ali-
mentaria depende esencialmente de las modalidades de
adquisicién, con modalidades triangulares o compras
locales como las de mejor costo-eficiencia. Los hallaz-
gos también confirman que el PMA puede ser conside-
rado una organizacion eficiente para la adquisicion de
alimentos cuando se le da la oportunidad a través de la
provision de recursos ajenos a los de los donantes.

® Finalmente, la evaluacion advirtié que la informacién
relacionada con la eficiencia es frecuentemente reco-
lectada pero no siempre analizada de manera que
pueda permitir decisiones sobre politica motivadas.

La sostenibilidad de la PHD

11. Cuatro hallazgos principales han emergido sobre la sosteni-

bilidad de la PHD y las operaciones de desarrollo del PMA:
® Las actividades de desarrollo del PMA son frecuente-
mente dirigidas a las poblaciones mas pobres que tie-
nen activos marginales para contribuir al desarrollo y
viven en areas remotas y con escasos servicios. Por lo
tanto, puede ser necesario dar una especial considera-
cion a la evaluacion de la sostenibilidad de las activi-

dades de desarrollo del PMA en el contexto de crono-
gramas razonables y estrategias de salida especificas;

® Los hallazgos sobre la sostenibilidad de los beneficios
del proyecto son generalmente positivos. Claramente se
espera que los efectos sobre la proteccion y desarrollo
del capital humano de los beneficiarios sean de largo
plazo, particularmente en el caso de las iniciativas de
alimentacion escolar (por ejemplo los beneficios de la
educacion para los escolares que han completado la
educacion primaria, gracias a los alimentos proporcio-
nados), en tanto que la evidencia respecto a la sosteni-
bilidad de los beneficios derivados de las actividades de
alimentos por activos es menos clara. Sin embargo, la
aplicacion de los principios de la PHD en la creacién de
activos fue identificada como un factor positivo ya que
ha mejorado grandemente su pertinencia con relacién a
las circunstancias de los beneficiarios que consecuente-
mente tienen una mayor voluntad de mantenerlos;

® La sostenibilidad de los cambios institucionales rela-
cionados con la PHD es fuerte a nivel de las organiza-
ciones de base de la comunidad, satisfactoria a nivel de
los socios en la implementacidn, pero alin generalmen-
te débil a nivel de politica. Los principales factores que
obstaculizan, o contribuyen a obstaculizar, la sosteni-
bilidad de los cambios institucionales son el nivel de
inversion por el PMA en las actividades de desarrollo de
capacidades, la capacidad de las Oficinas de Pais para
el dialogo politico, y la consistencia de las directivas y
objetivos de la politica de la PHD con las prioridades
nacionales;

® Se ha registrado una importante debilidad en las estra-
tegias de salida, particularmente la falta de lineamien-
tos claros y atencion apropiada en el disefio del pro-
yecto. Debe anotarse también que no hay evidencia de
que se esté utilizando el Analisis y Cartografia de la
Vulnerabilidad (ACV) para indicar cudndo se deberia
aplicar la reduccion progresiva como se concibié en la
PHD. Este importante asunto merece mayor atencion
por parte del PMA.

Factores que afectan o mejoran la
implementacion de la PH

12.

13.

La PHD ha identificado areas para mejorar la calidad de las
operaciones de desarrollo del PMA necesarias para el logro
de los objetivos estratégicos de la PHD. Estas, brevemen-
te, son: asociacion mejorada y diversificada, mejor deter-
minacion de objetivos y entendimiento de las circunstan-
cias de los beneficiarios, mejor participacion de la comu-
nidad, mejor atencién a las consideraciones de género, y
demostracion de resultados.

La existencia de marcos sélidos de asociacién es proba-
blemente el factor mas importante en el éxito o fracaso en
alcanzar los objetivos de la PHD. La calidad de los acuer-

' La escala y relativa importancia de las operaciones de desarrollo del PMA a nivel de pais varia considerablemente: la cobertura del PMA en términos de benefi-
ciarios va de un minimo de 1.7% de la poblacion considerada como subalimentada en Paquistan, a mas del 30% en Bolivia; al mismo tiempo el valor de transfe-
rencia por beneficiario varia de un minimo de 1.5% (Bolivia) y 2.1% (Mali) a mas de 31% (Mozambique) del PBI per capita del pas.
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14.

15.

16.
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dos para las asociaciones ha influido particularmente en:
(a) el nivel de sinergias resultantes de la contribucion de
la asistencia alimentaria para iniciativas especificas de
desarrollo; (b) la sostenibilidad general de los beneficios
creados; (c) la oportunidad de extender el impacto de las
intervenciones del PMA mas alla del nivel del proyecto
local; y (d) la creacién de condiciones sostenidas para la
seguridad alimentaria y resistencia ante los shocks.

Las asociaciones en la implementacién parecen haber
sufrido esencialmente dos principales deficiencias: (a) una
escasez general de recursos de parte de los socios en la
implementacién para la promocion de actividades relacio-
nadas con los objetivos estratégicos de la PHD que podri-
an ser complementadas con alimentos del PMA; (b) la ten-
dencia del PMA, en contraste con los principios de la PHD,
a concebir las asociaciones en la implementacién como
una basqueda de recursos complementarios a la asistencia
del PMA mas que a considerar la asistencia alimentaria
como un complemento para la implementacion de otras
iniciativas, ya provistas de recursos.

Las asociaciones estratégicas han sido muy importantes
para mejorar la coordinacién con otros actores y para con-
tribuir a ubicar las prioridades relacionadas con la PHD
(por ejemplo determinacion de objetivos y vulnerabilidad)
en las agendas de reduccién de la pobreza y seguridad ali-
mentaria de los diferentes paises recipiendarios. No obs-
tante, la capacidad del PMA para promover asociaciones
estratégicas y mas coordinadas que van mas alla de la coo-
peracion y asesoria ad hoc ha dependido grandemente de
las capacidades de dialogo politico y de analisis de las
Oficinas de Pais y de las habilidades de comunicacién
correspondientes, y del marco de politica general del pais
concerniente con respecto a la seguridad alimentaria y
redes de seguridad.

EL PMA ha hecho un considerable progreso en alcanzar a
la poblacion vulnerable y las areas vulnerables. Tres fac-
tores contribuyeron a estos resultados: (a) el uso siste-
matico del Andlisis y Cartografia de la Vulnerabilidad
(ACV); (b) los objetivos estratégicos de la PHD, que han
ayudado a incrementar el enfoque del PMA en favor de los
pobres; y (c) la promocién de metodologias participativas
que ha incrementado grandemente la pertinencia de las
actividades promovidas respecto a las circunstancias y
prioridades de los beneficiarios. No obstante, las areas a
mejorar han sido también resaltadas, a saber:
® la dificultad para alcanzar las areas mas remotas den-
tro de las regiones con inseguridad alimentaria debido
a restricciones de recursos, particularmente de parte de
los socios en la implementacion;
® las brechas de disefio y programacion tales como la
necesidad de: (a) afinar el andlisis en favor de los
pobres en relacion a los activos creados; (b) incluir ini-
ciativas para proporcionar asistencia a ciertas categori-
as de grupos vulnerables que son cubiertas sélo margi-
nalmente por las actividades de la PHD, tales como los
sin tierra y los nifios fuera de la escuela;

17.

18.

19.

® A nivel politico, donde se ha observado que: (a) la
seleccion de areas ha dependido en algln grado de la
negociacion politica, mientras que la determinacion de
objetivos por debajo del nivel de distrito ha significa-
do en algunos casos que los socios en la implementa-
cion locales tienen sus propias prioridades que no siem-
pre corresponden a las directivas de la PHD; (b) EL ACV
y la bdsqueda de las areas mas vulnerables y comuni-
dades en las cuales emprender proyectos basados en la
ayuda alimentaria algunas veces ha contrastado con las
prioridades establecidas por los gobiernos o con aqué-
llas expresadas a través de metodologias de alcance
sectorial; y (c) hay una necesidad de hacer mayores
progresos en la incorporacién de actividades de des-
arrollo del PMA dentro de marcos nacionales mas
amplios para extender los beneficios de las interven-
ciones del PMA mas alla del nivel local.

Se registr6 un mejor nivel de participacién por otros acto-
res del proyecto. De hecho se han preparado lineamientos
que son ampliamente aplicados a nivel de pais, mientras
que la apropiacion por los socios en la implementacion es
generalmente satisfactoria, aunque se requiere algunas
mejoras, particularmente para las autoridades locales.
También se han incorporado las metodologias participati-
vas en los proyectos de creacion de activos y constituyen
probablemente el cambio mas importante respecto de
metodologias anteriores, y un factor en el éxito alcanza-
do y en la sostenibilidad de los resultados. En los proyec-
tos de salud y educacion la adopcion de la metodologia
participativa todavia no es sistematica, pero cuando asi se
ha hecho ha mejorado el nivel de apropiacion y sostenibi-
lidad del proyecto.

Se ha hecho un considerable progreso con respecto a la
inclusion mejorada de las mujeres en los beneficios de las
actividades de desarrollo del PMA. Esto fue logrado a tra-
vés de una mejor participacion de las mujeres en el ciclo
del proyecto y una consideracién incrementada de las prio-
ridades de las mujeres en el disefio del proyecto, lo cual
es atribuible, al menos en parte, a los principios basicos
de la PHD. En términos mas generales deberia no obstan-
te observarse que la PHD preconiza un amplio enfoque de
género, comprendiendo relaciones entre mujeres, hombres
y niflos. Aln asi, hay poca evidencia de que tal perspecti-
va haya sido tomada plenamente en consideracion, ya que
el enfoque a nivel de pais se aplico esencialmente sobre la
participacion de las mujeres en las actividades y benefi-
cios de los proyectos; ademas los impactos logrados estan
generalmente a nivel micro sin efecto alguno sobre el
ambiente politico.

Una mayor debilidad identificada por la evaluacién es el
desempefio limitado del PMA en la demostracion de
resultados y en los asuntos relacionados con el monito-
reo y analisis. En la practica, hasta el momento, el PMA no
esta en posicion - a pesar de algunas excepciones - de pro-
porcionar evidencia robusta y sistematica de los resultados
logrados, particularmente a nivel de efecto e impacto, ni



20.

21.

de proporcionar informacién analitica sobre el costo-efi-
ciencia y costo-eficacia de sus actividades de desarrollo.
Esto limita las decisiones de principio y de programacion
‘informadas’ por parte de los donantes, el PMA y los
gobiernos socios.

La reciente constitucion de la Division de Gestién por
Resultados y las medidas que estan siendo puestas en
practica para mejorar la capacidad del PMA para demostrar
resultados son pasos prometedores y los resultados estén
empezando a emerger a nivel de pais. Pero los retos por
delante son todavia importantes, particularmente con res-
pecto a la necesidad de desarrollar sistemas de monitoreo
que sean compatibles con las capacidades existentes a
nivel local y que puedan hacerse parte de marcos de moni-
toreo de la pobreza mas amplios sin crear duplicacién e
ineficiencias.

La implementacion de las actividades de desarrollo apoya-
das por el PMA de acuerdo con los principios de la PHD ha
requerido un nimero de medidas paralelas descritas en los
parrafos previos, que implican altos niveles de recursos en
efectivo. Este tema no fue suficientemente enfatizado
durante la formulacion de la PHD y no se le ha dado la
debida consideracion en el marco de la politica de finan-
ciamiento del PMA donde la asignacién de recursos en
efectivo se calcula principalmente sobre la base del tone-
laje sin tomar en cuenta las categorias del programa del
PMA o los requerimientos del pais especifico y del proyec-
to®. Aln asi, la evaluacion ha identificado problemas rela-
cionados con la limitacién de recursos como una impor-
tante restriccion a la implementacion de las operaciones
de desarrollo de la PHD y el PMA. En particular:
® El nivel de financiamiento del portafolio de desarrollo
del PMA esta en una tendencia decreciente con un con-
secuente cambio en favor de las operaciones de urgen-
cia. No obstante, en algunos casos los donantes han
acordado prioridad al apoyo para respuestas de emer-
gencia en situaciones donde las intervenciones de largo
plazo dificilmente pueden haber sido mas apropiadas;
® El nivel de fondos para Costos de Apoyo Directo (CAD)
a disposicion de pequenas Oficinas de Pais es inade-
cuado para emprender todas las actividades de apoyo
necesarias, y en particular monitoreo y evaluacién y
dialogo politico;
® La utilizacion de recursos de Otros Costos Operacionales
Directos (OCOD) para la implementacion de las activida-
des de desarrollo de capacidades de los socios locales es
probablemente uno de los factores mas importantes que
inciden en el éxito de las actividades de desarrollo
emprendidas. Aln asi su nivel es generalmente inade-
cuado y obstaculizado por problemas de predictibilidad;
® Las opciones de manejo de las Oficinas de Pais del PMA,
tales como una mayor concentracion de actividades

dentro de regiones especificas o mayor delegacion
(donde sea posible) de funciones a las instituciones
locales, podria en parte atacar el problema de escasez
de recursos en efectivo.

Conclusiones generales

22. Se pueden extraer de la evaluacién cuatro conclusiones

generales.

® Los hallazgos de la evaluacién indican que el PMA ha
puesto en practica, a pesar de las limitaciones y demo-
ras, las directivas de politica previstas por la PHD; estas
directivas fueron concebidas para atacar un ndmero de
deficiencias observadas en el trabajo del PMA, particu-
larmente en la esfera del desarrollo dado que su meta
mayor era habilitar a la poblacién marginal para tomar
parte en el proceso de desarrollo y beneficiarse de él;

® El equipo de evaluacion considera que la meta mayor
arriba mencionada ha sido, o esta siendo, lograda por
el PMA, a pesar de algunas limitaciones, y que la PHD
fue un factor crucial en este éxito. De hecho la imple-
mentacion de las directivas de la PHD han contribuido
a una mayor pertinencia de las intervenciones del PMA
en conjunto; al logro de resultados consistentes con
las metas de reduccion de la pobreza nacional y
ampliamente en linea con las prioridades y expectati-
vas de los grupos-objetivo; y a una mayor sostenibili-
dad de estos resultados;

® Se puede entonces concluir que la PHD es una politi-
ca consistente cuyos principios son dignos de apoyo
adicional y de implementacién por el PMA y por los
donantes, particularmente a la luz de su potencial
para mejorar la calidad y pertinencia de otras opera-
ciones del PMA;

® La implementacién de la PHD también ha ayudado a
arrojar mas luz sobre los reales y potenciales roles del
PMA y la asistencia alimentaria en situaciones de
naturaleza no estrictamente urgente o de recupera-
cion. En la practica la evaluacién ha confirmado una
de las mayores presunciones de la PHD: que los ali-
mentos por si solos no pueden contribuir al desarro-
llo de la misma manera que otras medidas, pero tam-
bién que la asistencia alimentaria puede jugar un rol
especifico dentro de marcos de reduccion de la pobre-
za de largo plazo.

23. No obstante, el analisis también identifico areas relacio-

nadas con la PHD donde se necesita mejoras para incre-
mentar la ventaja comparativa y pertinencia general de las
actividades de desarrollo del PMA y la asistencia alimen-
taria. Estas mejoras podrian proporcionar al PMA un papel
mas claro dentro de marcos mas amplios de reduccién de
la pobreza como la agencia lider de las NNUU que contri-
buye con asistencia alimentaria y conocimientos relacio-

¢ Las asignaciones en efectivo (OCOD y CAD) estan vinculadas al tonelaje real del valor del PP y son minadas anualmente de acuerdo con techos especificos (6%
del valor de los COD para OCOD y 10% de los CAD en el caso de PMD; y 3% y 6% respectivamente para PBIDA) y con el nivel de recursos en efectivo puestos a dis-
posicion por los donantes. En los dos Gltimos afios se ha introducido una mayor flexibilidad permitiendo a las OP cambiar asignaciones en efectivo entre 0COD y
CAD de acuerdo a las necesidades especificas.
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nados para las necesidades de proteccion y relacionadas
con la nutricién de los grupos mas vulnerables. Las mejo-
ras requeridas son:

® Una necesidad de mejorar las estrategias de asociacion

de programacién e implementacion que limitan la capa-
cidad del PMA para apoyar ciertas categorias de grupos
vulnerables (por ejemplo hogares con poco trabajo,
nifios fuera de la escuela o gente que vive en areas

del PMA. De hecho, la evaluacién indica que el nivel de
integracion de la asistencia del PMA a nivel de pais
dentro de marcos politicos y programaticos mas
amplios varia considerablemente y que cuando existe
integracion, los beneficios de las actividades de des-
arrollo promovidas por el PMA van mas alld de impac-
tos localizados y sus oportunidades de sostenibilidad se
incrementan. Por consiguiente hay una necesidad de
que el PMA se mueva desde de un concepto de asocia-
cion que ve la asistencia alimentaria como un recurso
alrededor del cual construir las intervenciones, hacia un
paradigma donde la asistencia alimentaria complemen-
ta otros recursos dentro de planes local y nacional de
reduccion de la pobreza y recuperacion;

La necesidad de afinar mas la determinacion de objeti-
vos de sus intervenciones. La evaluacion observd que la
asistencia del PMA cubre areas y categorias vulnerables
que otros actores son incapaces de alcanzar. Esta es
una ventaja comparativa crucial que podria potencial-
mente agudizarse mas atacando aquellas deficiencias

remotas);

® La necesidad de hacer progresos consistentes en asun-
tos relacionados con la nutricion que en opinién del
equipo de evaluacion, no han sido abordados de acuer-
do con las expectativas de la PHD y que podrian ser vis-
tas como una importante justificacion para el uso sis-
tematico de transferencias basadas en la ayuda alimen-
taria en situaciones no urgentes y en presencia de mer-
cados en funcionamiento.

Recomendaciones

24. Sobre la base de lo precedente, el equipo de evaluacién ha
identificado un total de siete recomendaciones principales
(y recomendaciones especificas relacionadas) y las ha diri-
gido a la direccién del PMA, a la Junta Ejecutiva del PMA,
a los Miembros del PMA y a los donantes. Las primeras tres
recomendaciones principales son de una naturaleza estra-
tégica mientras que las restantes cuatro son mas orienta-
das a la implementacion.



EVALUACION DE LA POLITICA DE HABILITACION PARA EL DESARROLLO DEL PMA

RECOMENDACIONES ESTRATEGICAS

1: Mayor integracion de la asistencia del PMA dentro de marcos de reduccion de la pobreza
mas amplios

1.1 | Debe darse mas atencion en el disefio de proyectos a las implicaciones de las asociaciones de implementacion, inclu-
yendo asuntos relacionados con la obtencion de recursos de los socios.

1.2 | Se requiere una promocion mas sistematica de las actividades en las cuales la ayuda alimentaria es un complemento para
otros recursos mas que el principal elemento de la intervencion. Esto deberia traducirse en apoyo para estrategias y pro-
gramas nacionales existentes y que ya cuentan con recursos.

1.3 | Se le debe dar mayor atencion, durante la formulacion del PP y dialogo politico, a la integracion de la asistencia ali-
mentaria del PMA dentro de una programacion de desarrollo mas amplia y dentro de MAS en particular, extender los bene-
ficios de las actividades de desarrollo apoyadas por el PMA y de las metodologias promovidas por la PHD mas alla de los
niveles local y de proyecto. Esto requerira un mejor dialogo y analisis politico y habilidades de comunicacion de parte
de las OP asi como orientacion apropiada de parte de la Sede del PMA.

2: Mejora de la identificacion de los grupos mas vulnerables y excluidos

2.1 | Se requiere mayor consideracion por el PMA, los paises recipiendarios y los donantes de las implicaciones que tiene para
la obtencion de recursos el tratar de llegar a las comunidades mas pobres y remotas. Se necesitara que el PMA explique
claramente estas implicaciones en el disefio de proyectos.

2.2 | EL PMA deberia considerar la concentracion adicional de recursos en un ndmero mas limitado de areas pobres en recur-
sos dentro de un pais. Tal concentracion, cuando sea pertinente, deberia tener lugar a través del marco de descentrali-
zacion existente para una contribucién adicional a la sostenibilidad de las actividades y metodologias de desarrollo.

2.3 | Se requiere del PMA sintonia fina adicional en favor de los pobres en las actividades a ser promovidas y activos a ser
creados con el apoyo del PMA. Por ejemplo: (a) la experiencia positiva, hasta la fecha, del uso de raciones para tomar
en casa para alentar la asistencia de las nifias a l[a escuela deberia extenderse para alentar la participacion de los nifios
de los hogares mas pobres en las actividades escolares; o (b) se necesita poner mas énfasis en la creacién de activos o
en la promocion de actividades pertinentes a los grupos mas vulnerables, por ejemplo actividades generadoras de ingre-
sos a pequefa escala.

2.4 | El fortalecimiento del compromiso del PMA, con el apoyo de los paises recipiendarios y los donantes, para con las ini-
ciativas de la red de seguridad nacional en linea con el reciente documento de politica ‘EL PMA y las Redes de Seguridad
Basadas en los Alimentos’ necesita ser considerado para asi proporcionar apoyo mas estructurado a ciertas categorias de
grupos vulnerables que han sido cubiertos sélo parcialmente por la PHD.

2.5 | Se requiere la inclusion del analisis de género en el disefio de proyectos y de indicadores sensibles al género en el M&E
en linea con los Compromisos Mejorados con las Mujeres del PMA: “Contribuir a un ambiente que reconoce el importante
rol que juegan las mujeres en garantizar la seguridad alimentaria del hogar y que alienta a hombres y mujeres a participar
en la reduccion de la brecha de género”.

2.6 | Se requiere del PMA un mejor dialogo y analisis politico a nivel de pais sobre asuntos de género.

2.7 | Las operaciones de desarrollo del PMA deberian abordar los problemas relativos al VIH/SIDA pero esto requerira metodo-
logias especificas de contexto, herramientas y mecanismos de determinacion de objetivos, orientacion de la Sede, y defi-
nicién mas clara de los vinculos con las areas de enfoque de la PHD, teniendo en cuenta la complejidad del asunto.

3:  Incorporacion de las prioridades de nutricion dentro de las operaciones de desarrollo del PMA

3.1 | EL PMA necesita fortalecer e incorporar los aspectos relacionados con la nutricion en sus intervenciones y debe propor-
cionar recursos flexibles para este fin. El documento de Politica de Alimentos para la Nutricion presentado por la JE en
mayo del 2004 proporciona claras indicaciones estratégicas que necesitan ser transformadas por el PMA en lineamientos
operacionales.

3.2 | Es importante que el PMA y sus socios desarrollen mas la blsqueda de mejores practicas en el uso de la programacion
en nutricion para mitigar los efectos del VIH/SIDA.

3.3 | Se debe incluir los indicadores nutricionales, cuando sea pertinente, en el disefio de proyectos, y luego monitorearlos.
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EVALUACION DE LA POLITICA DE HABILITACION PARA EL DESARROLLO DEL PMA

RECOMENDACIONES DE IMPLEMENTACION

Los asuntos relacionados con la obtencion de recursos deben ser estrechamente
considerados por la gerencia del PMA, la JE y los donantes

11

1.2

1.3

1.4

Dado el papel fundamental que juegan los recursos OCOD en el desarrollo de capacidades de los socios locales y en el logro de los
objetivos de la PHD, es importante que los donantes del PMA garanticen la obtencién de sus recursos a los niveles acordados en la
etapa de aprobacion del proyecto.

La JE del PMA debe revisar hacia arriba los mecanismos de asignacion de los CAD para permitir a las OP (y particularmente las peque-
fias) operar de acuerdo con los requerimientos de la PHD y los donantes deben garantizar la provision de sus recursos al nivel esta-
blecido por la JE. Esto también requerira una evaluacion de la viabilidad e idoneidad de mantener Oficinas de Pais que manejan ope-
raciones de desarrollo muy limitadas.

Los donantes del PMA deberian considerar mecanismos de financiamiento multianuales y la oportunidad de suprimir ciertos requeri-
mientos relativos a las fuentes de adquisicion de ayuda alimentaria o destinar la asistencia para actividades especificas, con vista a
promover niveles mas altos de eficacia y eficiencia en las operaciones de desarrollo.

En el disefio de los PP, el PMA necesita considerar la posibilidad de incrementar la concentracion geografica de las actividades de des-
arrollo dentro de regiones especificas de un pais dado o hacer una mayor delegacion de funciones a instituciones locales (cuando sea
posible) como una manera de reducir problemas de obtencion de recursos.

Se necesita fortalecer la demostracion de resultados y el analisis de eficiencia para
facilitar decisiones 'motivadas'

2.1

2.2
2.3

Es vital que la Direccion del PMA y la JE aseguren que las iniciativas en curso (consideradas apropiadas por el equipo de evaluacion)
para promover la incorporacion de GPR por el PMA (complementada por informacion de costos sobre las actividades del programa)
estén apropiadamente implementadas y dotadas de recursos.

Hasta donde sea posible, las actividades de M&E apoyadas por el PMA deben ser construidas sobre sistemas nacionales existentes.

El célculo del valor alfa (valor de transferencia/costos PMA) a nivel de pais - y también en las areas de operacion del PMA - debe ser
més regular y deberia ser utilizado por el PMA como un instrumento para la toma de decisiones en las modalidades de adquisicion y
en las oportunidades para utilizar la ayuda alimentaria como una forma de transferencia en ese contexto especifico. El nivel reque-
rido de recursos humanos y financieros necesita ser apropiadamente presupuestado por el PMA y luego sostenido por la correspon-
diente asignacion de CAD/OCOD.

El nivel actual de prioridad atribuido a los cinco objetivos estratégicos
de la PHD necesita ser considerado a la luz de los actuales marcos
de reduccion de la pobreza y de los cambios organizacionales del PMA

3.1

3.2

3.3

3.4

Las actividades de alimentos por activos deben ser mantenidas a pesar de las dificultades de implementacion y posiblemente inte-
gradas dentro de iniciativas mas amplias tales como los fondos de infraestructura social nacional, en tanto que su subdivision en tres
areas de enfoque debe ser reconsiderada, ya que es muy complicado y de poca pertinencia para los contextos de pais.

Las cinco areas de enfoque y prioridades de la PHD necesitan ser consideradas como subsumidas a la luz del Plan Estratégico 2004-
2007 que establece cinco prioridades estratégicas generales para el trabajo corporativo del PMA. Sin embargo, los vinculos entre las
cinco areas de enfoque de la PHD y las prioridades estratégicas definidas por el Plan Estratégico deben hacerse mas explicitas.

La necesidad de complementar la PHD con vistas a acometer las brechas relativas a la programacion que no son total ni necesariamente
parte de la esfera de desarrollo, tales como abordar las necesidades de proteccion de largo plazo de ciertas categorias de grupos vulne-
rables, necesita ser satisfecha por el PMA 'y apoyada por los paises recipiendarios y donantes.

A la luz de las recomendaciones anteriores, es importante que la Direccién del PMA considere una actualizacion de la PHD o la prepa-
racion de una nota informativa clarificando los vinculos de la PHD con a) las prioridades del Plan Estratégico; b) los principales cam-
bios de politica que han ocurrido dentro del PMA; y c) los cambios de politica globales que han ocurrido (por ejemplo DERP y MAS).

Los aspectos de sostenibilidad de las actividades de desarrollo del PMA necesitan recibir mas atencion

4.1

4.2

4.3

Las estrategias de salida e hitos relacionados deben ser establecidos en el proyecto y en el disefio del PP (utilizando también el ACV).
Las estrategias de salida deben ser especificas al contexto y no necesariamente implicar una retirada del PMA de ciertos paises o de
un proyecto dado.

La Sede del PMA debe emprender el trabajo analitico y el desarrollo de los lineamientos necesarios para la inclusién sistematica de
estrategias de salida a nivel de OP.

Se debe definir a nivel de PP una serie de medidas para una mayor integracion de las operaciones de desarrollo del PMA en los mar-
cos nacionales de reduccion de la pobreza, cuando sea pertinente.
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EVALUACION DE LA POLITICA DE
HABILITACION PARA EL DES-
ARROLLO - INFORME DE SINTESIS

ANTECEDENTES

1.

El 4 de mayo de 1999, la Junta Ejecutiva del Programa
Mundial de Alimentos (PMA) aprobé la Politica de
Habilitacién para el Desarrollo (PHD) para ayudar a la orga-
nizacion a afinar el enfoque de sus actividades de desarro-
llo. Un grupo de paises donantes (Alemania, Canada,
Dinamarca, Finlandia, Francia, Italia y Estados Unidos)’
pidi6 una evaluacién de la PHD como parte de una evalua-
cién independiente del progreso hecho por el PMA en la
implementacion de la nueva politica, y de los resultados
relacionados a todos los niveles. La evaluacion es particu-
larmente oportuna ya que los recursos asignados al PMA
para las actividades de desarrollo han estado decreciendo
sostenidamente debido a la presion para asignar fondos a
otras areas de necesidad tales como operaciones de urgen-
cia, asi como a otras consideraciones de politica.

Se espera que los resultados de la evaluacion:

® Proporcionen a los donantes auspiciadores una com-
prension valiosa y temas para su consideracion en rela-
cion al futuro apoyo a las actividades del PMA;

® Identifiquen mecanismos que puedan potencialmente
mejorar la eficacia del PMA en la implementacién de su
portafolio de desarrollo;

® Contribuyan a través de la evidencia empirica a un mejor
entendimiento de las condiciones para el éxito y fracaso
de la ayuda alimentaria en los programas de desarrollo.

Los Términos de Referencia de la evaluacién (ver anexo 1)
establecen que el propésito de la evaluacion es conducir
una evaluacion independiente, externa, de la pertinencia,
eficiencia, eficacia, impacto y sostenibilidad de la
Politica de Habilitacion para el Desarrollo del PMA. Los
Términos de Referencia también dicen que el enfoque de
la evaluacion deberia incidir en: i) los cambios politicos
introducidos por el PMA, y sus bases; ii) hasta donde estos
cambios politicos han sido implementados; y iii) hasta
qué punto la implementacién ha alcanzado los productos,
efectos e impactos deseados’.

El principal auditorio de la evaluacién son los siete pai-
ses que auspician el estudio, asi como el PMA. Otros inclu-

5.

yen a los Estados Miembros del PMA, otras organizaciones
de las NNUU; ONG internacionales y donantes bilaterales
involucrados en la reduccion de la pobreza; organizaciones
directamente involucradas en actividades de seguridad ali-
mentaria; ONG a nivel de pais y otros socios locales; y el
plblico en general.

EL proceso de evaluacion ha sido supervisado por un
Comité Directivo (CD) compuesto por representantes de
los donantes que financian la evaluacién. Con el fin de
beneficiarse del conocimiento que existe dentro del PMA,
el Director de la Oficina de Evaluacion del PMA fue invita-
do a integrar el Comité Directivo. EL CD fue responsable de:
® la conduccion general de la evaluacion;
® [a toma de las principales decisiones tales como la
seleccion del contratista y la aprobacion de los dife-
rentes informes.

La administracién dia a dia del proceso de evaluacion fue
delegada a un Grupo Administrativo (Canada, Dinamarca
y Alemania) bajo la coordinacién de Alemania.

La evaluacion fue conducida por un Consorcio de cinco

firmas consultoras®. La estructura de la administracién

comprendi6:

® Un equipo nicleo de cuatro expertos equipado con un
rango de experticia relevante para la evaluacion. El equi-
po nicleo, coordinado por el Jefe del Equipo de
Evaluacion, ha sido responsable de las actividades princi-
pales de la evaluacion y de la redaccion de los informes;

® Un Panel de Asesoria en Calidad, compuesto por tres
expertos de alto nivel, bajo la coordinacion del Asesor
Jefe de Calidad, proporciond el control de calidad gene-
ral para la evaluacion;

® Un pool de especialistas que proporciond experticia en
areas pertinentes a la PHD y que en algunos casos tam-
bién participé en los estudios de pais;

® Los Equipos de Estudio de Pais, cada uno a cargo de un
estudio de pais especifico;

® Un equipo de apoyo que ayudd al equipo nicleo en sus
actividades del dia a dia (logistica, analisis de datos,
apoyo editorial, traducciones, etc.);

® Una Junta de Administracion del Consorcio, compuesta
por un representante senior de cada una de las firmas
consultoras, que proporciond la supervision general y la
administracion del contrato de evaluacién.

CARACTERISTICAS CLAVE DE LA METODOLOGIA

8.

La evaluacion fue disefiada para incluir analisis a tres
niveles diferentes de accién: nivel global, nivel de pais,
y nivel local o de beneficiarios, con el enfoque princi-

* Los Paises Bajos y Suiza también participaron en la etapa temprana del proceso.

“ En este informe nos referimos a: productos como los productos, bienes de capital y servicios que resultan de una intervencion de desarrollo, efectos como los
efectos de corto y mediano plazo, probables o logrados, de una intervencion, e impactos como los efectos de largo plazo, positivos y negativos, primarios y secun-
darios, producidos por una intervencion de desarrollo, directa o indirectamente, buscados o no buscados. Mientras que en general el término resultado se refiere
a los productos, efectos e impactos de una intervencion de desarrollo.

* EL Consorcio incluyo a: Red Development Researchers’ Network (Italia) como firma lider, Aide a la Décision Economique (Bélgica), Baastel (Canada), ECO (Alemania)
y Nordic Consulting Group (Dinamarca).



PE 2:

PE 3:

PE 4:

pal sobre los niveles de pais y de beneficiarios. De
hecho, aunque cada uno de los tres niveles de analisis ha
sido importante para alcanzar un panorama comprehensi-
vo general de los logros y contratiempos de las activida-
des de desarrollo del PMA bajo la PHD, deberia tomarse
nota de la metodologia fuertemente empirica adoptada
para la evaluacion que enfatizé los andlisis a nivel de pais
y de beneficiarios. Esto ha dado a la evaluacién una natu-
raleza basada en la evidencia y opuesta a metodologias de
analisis institucional mas ‘tradicionales’. También deberia
tomarse nota de que la PHD es parte de un proceso de
cambios en curso en el PMA que empez6 mucho antes de
la aprobacién formal de la ‘nueva politica” en 1999 y que
continud ulteriormente. Consecuentemente, la PHD ha
sido analizada como parte de un proceso en evolucion y
no meramente en una perspectiva ‘antes/después’.

Una matriz de evaluacion (presentada en el volumen 2) fue
la principal herramienta para guiar el proceso de evalua-
cion. La matriz de evaluacion esta basada en cuatro pre-
guntas clave de evaluacion y un conjunto de subpreguntas.

Las cuatro Preguntas de Evaluacion (PE)

PE 1: ;Es pertinente la PHD en términos del contexto en evo-

lucion de la reduccion de la pobreza y seguridad ali-
mentaria?

¢Como ha sido actualizado/no actualizado el proceso de
entrega del PMA - particularmente a nivel de pais - con
el fin de facilitar la implementacion de la PHD?
¢Cuales son los principales resultados (productos, efec-
tos e impactos) de la PHD a nivel local o de pais?
¢Son sostenibles estos resultados?

10.

11.

12.

Durante la Fase 1 se compilé un conjunto de otras herra-
mientas para asegurar la coherencia y comparabilidad
general de los diferentes informes de pais. Estas inclu-
yen listas de verificacién, cuestionarios y una guia de
discusion de focus group, (se presentan en detalle en el
Volumen 2). El estudio de pais de Etiopia fue considera-
do como piloto para probar y posteriormente afinar los
métodos y herramientas de evaluacion.

Una caracteristica clave (y una preocupacion principal)

de la metodologia adoptada fue asegurar la participa-

cién de los actores principales de la evaluacion, a mane-

ra de incrementar la pertinencia y apropiacion de los

hallazgos. Esto conllevé un conjunto de medidas que

incluyeron:

® Consultas e intercambios estrechos con el personal
del PMA en la Sede y en la oficina de pais, durante
la recoleccion y analisis de informacién y en la revi-
sion critica de los diferentes borradores de informes,
incluyendo un Taller Técnico donde se discutieron
los hallazgos preliminares y asuntos que surgieron
de los diferentes informes con la direccién y el per-
sonal del PMA;

® Discusiones a nivel de Sede y de pais con los donan-
tes auspiciadores de la evaluacién asi como con otros
donantes principales que apoyan el PMA;

® Discusiones con representantes de paises recipienda-
rios en el PMA y con gobiernos recipiendarios;

® Atencion especial a las discusiones con los beneficia-
rios a nivel de proyecto.

El cuadro de abajo resalta la metodologia de evaluacion
adoptada:

Breve presentacion de la metodologia de evaluacion

Objetivo principal

Habilitar a los donantes auspiciadores y al PMA para el establecimiento de una evaluacion global de
la PHD basada en la evidencia y consiguientemente tener una base para sus decisiones futuras

Propésito Una evaluacion independiente, externa de la eficiencia, eficacia, impacto, pertinencia y sostenibi-
lidad de la PHD
La evaluacion de:
Resultados los resultados logrados a través | el disefio de la PHD y de las el proceso institucional de la
de la implementacion de la PHD | acciones correspondientes implementacion de la PHD
Nivel de prioridad 1 2 3
Enfoque Productos, efectos e impactos | Disefio a nivel global, de pais | Factores que han facilitado o

proyectados de la PHD con un
enfoque sobre los efectos a
nivel de pais y a nivel local

y local, con un enfoque sobre
los niveles de pais y local

entrabado el logro de resulta-
dos a nivel global, de paisy
local, con un enfoque clave a
nivel de pais

Eficiencia, eficacia, sostenibili-
dad, impacto

Criterios Principales
de la Evaluacion

Pertinencia

Eficiencia, eficacia

(P3) ¢Cudles son los principales
resultados (productos, efectos e
impactos) que se derivan de la
implementacion de la PHD a
nivel local y de pais? (P4) ;Son
sostenibles estos  resultados?

Preguntas de
Evaluacion

(P1) ;Qué tan relevante es la
Politica de Habilitacion para el
Desarrollo en el contexto en
evolucion de la reduccion de la
pobreza y de la seguridad ali-
mentaria?

(P2) Hasta donde ha sido
actualizado el proceso de
entrega del PMA - particular-
mente a nivel de pais - para
facilitar la implementacion de
la PHD?




13.

14.

15.

También se necesitan resaltar algunas limitaciones de la
evaluacion. Por ejemplo, mientras que los siete paises
seleccionados proporcionan una justa representacion de
los contextos en los cuales el PMA lleva a cabo sus opera-
ciones de desarrollo y cubren mas del 30 por ciento del
total del portafolio de desarrollo del PMA, el proceso de
seleccion no fue llevado a cabo sobre una base estadisti-
ca’. Ademas, durante los estudios de pais, dado el propo-
sito de la evaluacion y las restricciones de tiempo, sélo se
visité un limitado ndmero de lugares de proyectos. En la
practica, la metodologia empirica adoptada por los equi-
pos de evaluacioén para ilustrar el rango de las actividades
relacionadas con la PHD emprendidas por el PMA en varios
contextos de pais, no se ha basado en muestras aleatorias
sino en muestras construidas.

Los hallazgos a nivel de pais fueron limitados por la falta
de informacion relevante, aunque con notables diferencias
de pais a pais (por ejemplo las pequefias Oficinas de Pais
del PMA estaban menos equipadas para la recoleccién y
analisis de datos a causa de la falta de recursos). Esto fue
particularmente importante para algunos aspectos de la
evaluacion de la eficiencia de las operaciones de desarro-
llo del PMA que podrian no estar plenamente abordados
por los equipos dentro del cronograma disponible. Un
estudio reciente del CAD’ fue utilizado a este respecto
como un complemento para los hallazgos de evaluacion de
los equipos de pais.

Finalmente, mientras que varias misiones a nivel de pais
encontraron evidencia adecuada y a veces fuerte sobre los
productos y efectos de las actividades de desarrollo del
PMA bajo la PHD, se encontr6 menos evidencia sobre
impactos. Esto puede ser atribuido, de una parte, al rela-
tivamente corto periodo de implementacion de la politica,
y de otra, a una falta general de atencién por parte del
PMA (con algunas excepciones) a la recoleccién y analisis
de datos a nivel de impacto.

FASES DE EVALUACION Y PRODUCTOS

16.

17.

La Fase 1 de la evaluacién empezé en julio del 2003 y fue
concluida a fines de marzo del 2004. Consistid principal-
mente en trabajo de escritorio, andlisis de documentos, y
entrevistas con los principales actores (personal del PMA
y de los donantes y representantes de los paises recipien-
darios), asi como afinar el enfoque de la evaluacion, el
desarrollo de una matriz de evaluacién y el disefio de la
metodologia.

La Fase 2 fue la actividad central de esta evaluacion. Su
naturaleza fue determinada en gran medida por la eviden-
cia empirica recolectada en los paises miembros donde el
PMA ejecuta las actividades de desarrollo bajo la Politica

18.

de Habilitacion para el Desarrollo. El primer estudio de
pais fue llevado a cabo en Etiopia durante los meses de
marzo y abril del 2004, en parte con vistas a probar la
metodologia concebida para los estudios de pais bajo la
Fase 1. Las experiencias de Etiopia fueron entonces pre-
sentadas y discutidas en un taller al que asistieron todos
los lideres de equipos de evaluacion de pais para asegurar
que los equipos de pais sigan una metodologia comdn y
trabajen hacia resultados comparables. Los otros seis
estudios de pais (Mozambique, Mali, Bangladesh,
Paquistan, Honduras y Bolivia) fueron emprendidos duran-
te los meses de mayo y junio.

A mediados de septiembre, como una fase puente entre la
Fase 2 y la Fase 3, se sostuvo una serie de discusiones con
los actores clave en Roma, incluyendo una sesién infor-
mativa al inicio con los representantes de los Estados
Miembros interesados en asistir. La 3a y dltima fase con-
sistio en preparar el presente informe de sintesis, el cual
resume los hallazgos y analisis que han emergido de todo
el proceso de evaluacion y presenta las conclusiones y
recomendaciones del equipo de evaluacion.

Los principales productos de evaluacion incluyen:

e Informe de Inicio incluyendo las propuestas metodoldgicas

para la fase 2;

Informe sobre la Fase 1;

Una Nota Metodologica para la Fase 2;

7 Informes de Estudio de Pais;

Un Documento de Exposicion de Problemas;

Un Informe de Sintesis Final.

OBJETIVOS Y ESTRUCTURA
DEL INFORME DE SINTESIS

19.

20.

ElL Volumen 1 del informe de sintesis proporciona una
vision general sintetizada de los hallazgos que emergen
de los diferentes informes producidos hasta ahora; pre-
senta un analisis y conclusiones sobre la pertinencia, efi-
ciencia, eficacia, impacto y sostenibilidad de la Politica
de Habilitacién para el Desarrollo (PHD), junto con las
lecciones aprendidas correspondientes; y presenta un
nlmero de recomendaciones y asuntos a ser considerados
por la direccion del PMA, la Junta del PMA y los donan-
tes del PMA.

El informe ha sido concebido como un documento autosu-
ficiente y los hallazgos que emergen de los diferentes

® Durante la fase inicial se utilizaron dos principales criterios de seleccion: (a) la necesidad de tener una representacion regional equilibrada de intervencion de
desarrollo del PMA, proporcional, tanto como sea posible, al portafolio real de desarrollo por region; (b) la opinion del equipo de evaluacion sobre las contribu-
ciones que cada estudio de pais podria hacer en respuesta a las preguntas de evaluacién de una manera comprehensiva.

7 Clay E. et al., La Eficacia en el desarrollo de la Ayuda Alimentaria y su Condicién de Amarrada, DCD/CAD/EFF octubre 2004.



21.

22.

informes estan por consiguiente sucintamente presenta-
dos en el texto principal o en el Volumen 2. No obstante,
se alienta a los lectores interesados a consultar los infor-
mes de pais individuales para obtener una vision mas
detallada y especifica del contexto de los resultados de la
implementacion de la PHD.

El Capitulo 1 presenta el tema de la evaluacion, a saber
la Politica de Habilitacion para el Desarrollo. Primero
brinda algunos antecedentes de la formulacion de la
politica resumiendo el papel y las tendencias en el uso
de la ayuda alimentaria como parte de la Ayuda Oficial
al Desarrollo y presentando los mandatos y operaciones
del PMA. Luego describe el contenido y los objetivos de
la PHD.

EL Capitulo 2 presenta los principales hallazgos de la
evaluacién analizando la evidencia que emerge de la
Fase 1y los estudios de pais y haciendo los vinculos
apropiados entre las dos fases del proceso de evalua-
cién. El capitulo también esboza algunas conclusiones

23.

24.

con respecto al desempefio por area de enfoque y facto-
res relacionados de éxito y fracaso.

El Capitulo 3 esta dividido en tres principales secciones.
La primera seccién presenta las conclusiones generales de
la evaluacion e identifica un ndmero de lecciones apren-
didas correspondientes. La seccion 2 delinea un niimero de
recomendaciones para la Direccion del PMA, la Junta
Ejecutiva del PMA (JE) y para los donantes, que podrian
mejorar las operaciones de desarrollo del PMA. La dltima
seccion del capitulo establece un nimero de asuntos para
su futura consideracion.

Se proporciona informacién complementaria a la del
Volumen 1, en el Volumen 2 que contiene: (i) una lista
de los consultores que participaron en la evaluacion; (ii)
una lista de las personas entrevistadas; (iii) una descrip-
cion detallada de la metodologia y las herramientas
correspondientes; y (iv) una serie de matrices que resumen
los hallazgos clave que emergen de los informes de la Fase
1y la Fase 2.



1.1

1.1.1
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EL OBJETO DE LA EVALUACION:
LA POLITICA DE HABILITACION
PARA EL DESARROLLO

ANTECEDENTES DE LA FORMULACION
DE LA POLITICA

ASISTENCIA ALIMENTARIA Y DESARROLLO (ALGUNOS
PUNTOS BASICOS)

Esta evaluacion no es una evaluacion de la asistencia ali-
mentaria como tal sino mas bien una valoracién de la
Politica de Habilitacion para el Desarrollo (PHD) y, en este
marco, de los resultados de la asistencia alimentaria utili-
zada junto con las lineas definidas por la politica (ver sec-
cion 1.2). Sin embargo, se incluye una breve discusion
sobre la ayuda alimentaria y sus usos para proporcionar el
trasfondo necesario para la politica.

La ayuda alimentaria ha sido un componente de la coope-
racion internacional y la asistencia para el desarrollo
desde el Plan Marshall post II Guerra Mundial®. En el curso
de los afos este tipo de ayuda en commodities ha tendido
a evolucionar tanto en volumen como en términos de
modalidades de transferencia. De hecho, desde los prime-
ros afios 70 la ayuda alimentaria como una parte del total
de [a AOD ha disminuido progresivamente. Representd el
25% de la AOD en 1965 pero solamente el 4% en 1995.
Los embarques totales de ayuda alimentaria en cereales
han tendido también a disminuir, aunque con muchos
picos y caidas. De hecho, los embarques de cereales varia-
ron de un maximo de mas de 15 millones de TM en 1991-
92 a un minimo de menos de 6 millones de TM en 1997-
98, luego de lo cual hubo una recuperacién parcial. Hay
muchas razones para tal tendencia:
® El reconocido vinculo entre los excedentes domésticos
en los paises donantes, precio internacional de granos
y el nivel de las transferencias de la asistencia alimen-
taria, con una tendencia a mayores niveles de embar-
ques en afos en que los precios internacionales son
mas bajos;
® Lla tendencia hacia menores niveles de excedentes
domésticos en los paises donantes como resultado de
reformas agricolas;
® (Cambios en la politica de algunos donantes importan-
tes (tales como la Comisién Europea), que resultan en
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una tendencia marcadamente declinante en el uso de la
ayuda alimentaria como un instrumento de cooperacion
internacional.

Las transferencias de ayuda alimentaria pueden ser en

general agrupadas en tres categorias, a saber:

® Ayuda alimentaria de alivio, la cual es distribuida gra-
tuitamente a las victimas de desastres naturales y pro-
vocados por el hombre y generalmente canalizada por
los gobiernos donantes a través del PMA y de ONG
internacionales;

® Ayuda alimentaria de programa, que involucra la provi-
sion de articulos directamente a los gobiernos recipien-
darios para su venta en mercados locales, frecuentemen-
te con vistas a generar fondos para la contraparte;

® Ayuda alimentaria de proyecto, la cual es proporciona-
da como una subvencién a los grupos enfocados para
apoyar actividades especificas de desarrollo y, como en
el caso de la ayuda alimentaria de alivio, es general-
mente canalizada a través de ONG y del PMA.

Estas tres categorias son ampliamente aceptadas y son la
base de la ayuda alimentaria sobre la cual informa
Interfais del PMA®. Sin embargo es importante anotar que
en principio la ayuda alimentaria es distribuida gratuita-
mente a las victimas de desastres como una asistencia
inmediata para salvar vidas; en las crisis, no obstante, los
medios de vida de largo plazo amenazados (como frecuen-
temente es el caso), la distribucion de la ayuda alimenta-
ria es frecuentemente combinada con otras medidas,
incluyendo el apoyo para los proyectos de rehabilitacion y
recuperacion. En la practica, por consiguiente, la distin-
cion entre diferentes categorias frecuentemente es poco
clara, particularmente entre la ayuda alimentaria de pro-
yecto y la ayuda alimentaria de alivio.

Historicamente la ayuda alimentaria de programa ha sido
dominante, dando cuenta de tres cuartas partes de toda la
ayuda alimentaria en los 60 y cerca del 60% de la ayuda a
mediados de los 90%, seguidos de una aguda disminucién.
La ayuda alimentaria de alivio, aunque fluctuante, esta
mostrando una tendencia creciente mientras que los nive-
les de la ayuda alimentaria de proyecto han permanecido
basicamente estables. Hay diferentes razones para tales
tendencias:
® La declinacién de la ayuda alimentaria de programa
puede ser atribuida principalmente a la desilusion de
parte de la mayoria de los donantes, vinculada a una
ampliamente percibida falta de impacto positivo de
tales tipos de transferencia en los beneficiarios fina-
les. Esto se ha traducido en cambios de politica (por
ejemplo la Comision Europea y Canadd) otorgandole
baja prioridad a esta forma de ayuda;
® El incremento en ayuda alimentaria de alivio puede

& Clay E. y Stokke 0., EL Rol Cambiante de la Ayuda Alimentaria y Finanzas para Alimentos en la Ayuda Alimentaria y Seqguridad Alimentaria, EADI Book Series
24, Londres 2000.

¢ Interfais es una publicacion anual que presenta toda la estadistica relacionada con la ayuda alimentaria.
 Clay E. y Stokke 0. pagina 31, Ibidem.



ser directamente correlacionado con el creciente
ndmero de desastres naturales y provocados por el
hombre que la comunidad internacional ha tratado de
acometer a lo largo de la Gltima década, y por consi-
guiente con la demanda de ayuda alimentaria para

Tendencias en la ayuda alimentaria
(millones de USD), 1991 - 2002
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atender tales crisis; Iggg |
® Por altimo se deberia observar que, mientras el nivel 800
de la ayuda alimentaria de proyecto es basicamente . 100
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estable, hay una marcada tendencia alejada del mul- | = 5p9
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Puntos de interés: Principales razones
por las que algunos donantes estan
dejando de utilizar la ayuda
alimentaria en el desarrollo*

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Fuente: E. Clay, La ayuda alimentaria como un recurso para la reduccién
de la pobreza y desarrollo sostenible, ODI, Londres, septiembre 2003

. . . . 1.1.2 EL PROGRAMA MUNDIAL
® Dudas acerca de si la ayuda alimentaria puede ser un ins- DE ALIMENTOS EN UN AMBIENTE CAMBIANTE
trumento valido para promover el desarrollo y la tenden-
cia a asignar recursos fuera de las actividades basadas en PMA: una breve vision general
ayuda alimentaria en un tiempo en que los recursos para 31. ELPMA fue constituido en 1961 por la Asamblea General

el desarrollo son crecientemente escasos.

e Preocupaciones acerca del potencial impacto negativo de
la ayuda alimentaria sobre los mercados y la produccion
locales.

e El mayor nimero de emergencias y los requerimientos de
recursos correspondientes.

e Falta de evidencia sélida sobre el impacto positivo del uso
de la ayuda alimentaria en el desarrollo.

® Para muchos paises donantes la ayuda alimentaria es con-
siderada una forma costosa de transferencia de ayuda,
cuyo costo adicional deberia ser justificado sobre la base
de claras ventajas comparativas.

*Este cuadro fue preparado sobre la base de entrevistas realizadas con repre-

sentantes de los paises donantes y de la revision de documentos de politi-
ca de los donantes.

Finalmente deberia notarse que aproximadamente el
60% de la ayuda alimentaria es distribuido a través de
mecanismos bilaterales (directamente pais a pais o a
través de ONG™) mientras que la ayuda alimentaria mul-
tilateral promedia el 40% del total anual y es casi ente-
ramente distribuida por el PMA, el cual, por consiguien-
te, es de lejos el actor mas importante en las activida-
des internacionales de ayuda alimentaria.
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de las Naciones Unidas. EL PMA debia responder a un

mandato dual: (i) un mandato operacional para disefiar

e implementar proyectos de desarrollo basados en la

ayuda alimentaria y operaciones de urgencia para pro-

mover la seguridad alimentaria mundial; y (ii) un man-

dato politico para coordinar y formular politicas de

ayuda alimentaria. En linea con este mandato, el articu-

lo IT de las Regulaciones Generales del PMA® establece

que los objetivos del PMA son:

® El uso de ayuda alimentaria para apoyar el desarrollo
econdémico y social;

® Satisfacer las necesidades de alimentos de emergen-
cia y de alivio prolongado de los refugiados y otros
grupos en riesgo;

® Promover la seguridad alimentaria mundial de acuer-
do con las recomendaciones de las Naciones Unidas y
la FAO.

Para alcanzar los objetivos precedentes, las actividades

de ayuda alimentaria del PMA deben, entre otras cosas:

® Apoyar el desarrollo econémico y social, concentran-
do sus esfuerzos y recursos en los paises mas necesi-
tados;

® Asistir en el continuum desde el alivio de emergencia
hasta el desarrollo dando prioridad al apoyo para pre-
vencién, preparacién y mitigaciéon de desastres, y
para actividades de mitigacion post desastre.

" La preferencia dada por algunos donantes a la implementacion de proyectos basados en la ayuda alimentaria a través de ONG se debe a varias razones, tales
como: i) el hecho de que las ONG son consideradas mas eficientes en la ejecucion de operaciones de pequefa escala que frecuentemente caracterizan a la mayo-
ria de proyectos basados en la ayuda alimentaria; ii) la visibilidad que las ONG pueden proporcionar a los donantes es considerada mas alta que aquélla para
las NNUU; iii) el hecho de que la mayoria de los costos asociados a la ayuda alimentaria son frecuentemente cubiertos por las ONG a través de la monetizacion.
Esto representa ahorros considerables para los donantes si se compara con la politica de recuperacion total de costos del PMA que requiere que los donantes
cubran todos los costos asociados con la distribucion de la ayuda alimentaria. Actualmente se estima que aproximadamente la mitad de la ayuda alimentaria de
proyecto canalizada a través de las ONG en el 2002 fue monetizada (OCDE, 2004). No obstante, dados los efectos potencialmente negativos de la monetizacion,
el PMA ha elaborado lineamientos especificos que limitan drasticamente el uso de esta practica.

2 El tema de las ventajas comparativas potenciales y reales de la canalizacion de la ayuda alimentaria a través del PMA frente a las ONG no ha sido tratado por
este informe y merece investigacion adicional.

3 \ler pagina 41, PMA, Plan Estratégico 2004-2007, octubre 2003.



33.

34.

35.

El PMA actualmente apoya cuatro clases de operacio-

nes:

® Qperaciones de urgencia (OU) como una respuesta a
desastres naturales y provocados por el hombre;

® Qperaciones Prolongadas de Socorro y Recuperacion
(OPSR) para ayudar a restablecer medios de vida y la
seguridad alimentaria de los hogares después de una
emergencia;

® Qperaciones de desarrollo basadas en la Politica de
Habilitacion para el Desarrollo (objeto de esta eva-
luacién), donde la ayuda alimentaria es utilizada
esencialmente para ayudar a los pobres y a los que
estan en insequridad alimentaria a escapar de esta
trampa de la pobreza;

® Qperaciones especiales para acelerar el movimiento
de alimentos, independientemente de si el alimento
es proporcionado por el PMA, o, cuando el PMA es
requerido en este sentido por la comunidad humani-
taria, para mejorar la coordinacidon a través de la
provision de servicios comunes.

En el 2002 el PMA asisti6 a mas de 72 millones de per-
sonas en 82 paises; esta asistencia incluyé operaciones
de desarrollo en 55 paises, OU en 51 paises y OPSR en
43 paisess™.

El financiamiento de las operaciones

de desarrollo del PMA

Durante la altima década el PMA ha experimentado

grandes restricciones con respecto al financiamiento

de las operaciones de desarrollo, debido principalmen-

te al acrecentado volumen de las operaciones de alivio

(ver Figura 2), pero también a otras consideraciones
politicas (ver cuadro de texto en la pagina 6).

Gastos Operacionales del PMA*
categoria de programa, 1992-2002
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excluyendo apoyo al programa y costos administrativos.

Fuente: PMA en Estadisticas 2002, mayo 2003 y ediciones previas.
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De hecho, la posicién de los donantes para apoyar al
PMA en un contexto de desarrollo varia significativa-
mente. Algunos donantes tales como la Comisidn
Europea, el Reino Unido y los Paises Bajos han decidi-
do descontinuar esta forma de asistencia mientras que
otros contindan el apoyo a la categoria del programa
de desarrollo del PMA. No obstante, algin grado de
reluctancia en el uso de la ayuda alimentaria en un
contexto de desarrollo es com(n a un gran nimero de
donantes.

Finalmente, deberia notarse que los ingresos del PMA,
basados como estan en los compromisos voluntarios
anuales de los donantes, conllevan grandes dificulta-
des en emparejar los recursos con los programas y pro-
yectos planeados. La PHD deberia por consiguiente ser
vista en el contexto de estas restricciones. De hecho,
una de las razones para la PHD, aunque no la principal,
era enfocar mejor la definicién, contenido y objetivos
de las operaciones de desarrollo del PMA de manera tal
que se alienten las contribuciones de los donantes.

LA POLITICA DE HABILITACION
PARA EL DESARROLLO

La revitalizacién de las intervenciones de desarrollo del
PMA estaba en la agenda de la Sesion Anual de la
Junta Ejecutiva del 18-21 de mayo de 1998. En esa
ocasion se produjo un documento especifico® concen-
trandose en discusiones tempranas acerca del uso de la
ayuda alimentaria como un instrumento de desarrollo.
El documento declaré que "mientras el PMA continuard
afinando el enfoque de sus actividades de desarrollo
[...] permanece la necesidad de articular ulteriormente
la ventaja particular de la ayuda alimentaria y definir
cémo y cudndo el PMA deberia intervenir con alimen-
tos". Para este fin se recomendd que se emprenda una
revision del papel de la ayuda alimentaria en el des-
arrollo. A la luz de esta recomendacidn el propésito del
documento de la Politica de Habilitacion para el
Desarrollo® fue definir la base logica y alcance para la
utilizacion de la ayuda alimentaria en un contexto de
desarrollo y apoyar el disefio e implementacion de las
actividades del PMA financiadas bajo el portafolio de
desarrollo. La reunién Anual de la Junta de mayo de
1999 aprobd la Politica de Habilitacion para el
Desarrollo, que tuvo efecto el 1 de enero del 2000.

La PHD reconoce que la ayuda alimentaria del PMA no
puede proporcionar la misma contribucion al desarrollo
que otras clases de intervencién tales como proyectos
de inversion de capital o asistencia técnica. También
subraya que la ayuda alimentaria del PMA debe jugar
un papel diferente pero dnico, que no consiste en
promover el desarrollo de la misma manera que otras

* PMA, Informe Anual del Director Ejecutivo: 2002, mayo 2003.
** Vler “Asuntos emergentes relevantes al PMA” PMA/JE.A/98/4-B.
* \ler “Habilitacion para el Desarrollo” PMA/JE.A/99/4-A.



organizaciones, sino mas bien habilitar a la gente
marginalizada, a través de la provision de ayuda ali-
mentaria, para tomar parte en el proceso de des-
arrollo y beneficiarse de él, lo cual en esencia puede
ser visto como la meta general de la PHD.

La evaluacion tripartita de 1991-1993 y

la PHD* - Una vision general

En 1991, los gobiernos de Canada, los Paises Bajos y

Noruega enunciaron los términos de referencia para una

evaluacion comprehensiva del PMA. Los temas a ser inves-

tigados incluyeron la idoneidad del mandato del PMA, su

estructura organizacional, sus recursos y modalidades de

movilizacion de recursos, y la eficiencia y eficacia de las

operaciones del PMA. En general, el informe de evaluacion

aplaudié el desempefio del PMA en el transporte y distribu-

cion de alimentos y refrendo la vision de que el PMA debia

ser mantenido y fortalecido como la principal organizacion

internacional en el manejo del alivio alimentario. Mas par-

ticularmente en las actividades de desarrollo, la Evaluacion

Tripartita percibié algunos éxitos pero también identifico

un "ndmero de debilidades". El diseiio de proyectos, el

enfoque y la sostenibilidad de las actividades y activos

creados, fueron considerados generalmente débiles. No

obstante, lejos de concluir en que las actividades de des-

arrollo deberian ser reducidas

progresivamente dentro de

las actividades del PMA, la Evaluacion Tripartita fue de la

opinién de que,

por apremiantes razones de equidad, el

PMA debia "mantener algdn nivel de actividades de desarro-

llo si ello mejora su desemperio". Aunque es un documento

externo al sistema del PMA, el Informe de la Evaluacion

Tripartita fue tomado muy seriamente por la Junta

Ejecutiva del PMA y su direccion se esforz6 por implemen-

tar sus recomendaciones, entre otros a través del sistema

del Programa de Pais y en gran medida a través de la PHD.

* Instituto Michelsen, Evaluacion del Programa Mundial de Alimentos,

Informe Principal, Bergen, 1994.

1.2.1 CONTENIDO PRINCIPAL
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Recomendaciones de politica de la PHD
La Politica de Habilitacion para el Desarrollo esta basa-
da esencialmente en una serie de recomendaciones o
principios de politica que establecen las reglas para un
apropiado uso de la ayuda alimentaria que también
toma en cuenta algunas de las preocupaciones de la
Evaluacion Tripartita.

Recomendaciones de Politica de la PHD

41.

EL PMA debe proporcionar asistencia solamente cuando y
donde el consumo de alimentos es inadecuado para la

buena salud y productividad;

Todas y cada una de las intervenciones del PMA utilizaran
asistencia con consumo de alimentos para alentar las inver-
siones y dejar tras de si un activo duradero;

Los beneficiarios de la ayuda alimentaria y activos durade-
ros deben ser hogares pobres, con inseguridad alimentaria;

EL PMA (limitard sus actividades de desarrollo a aquellos obje-
tivos que seran seleccionados y combinados en los
Programas de Pais de acuerdo con las circunstancias especi-
ficas y con la estrategia nacional del pais recipiendario;

La determinacion geogrdfica de objetivos debe ser utilizada
para concentrar recursos en areas con inseguridad alimen-
taria dentro de los paises recipiendarios;

La oportunidad sera tratada como un aspecto crucial de la
definicion de objetivos, ya que la eficacia involucra la pro-
vision de asistencia en el momento correcto y la reduccion

progresiva de la misma cuando la ayuda ya no es necesaria;

EL PMA utilizara indicadores claros y objetivos para sefialar
cuando es necesaria la ayuda y cuando es oportuna la

reduccion progresiva;
EL PMA hara mayor uso de las metodologias participativas;
EL PMA sera proactivo en la bisqueda de asociaciones;

EL PMA enfatizara el costo-eficacia en términos de resultados
de desarrollo a ser logrados, el M&E se hace mas orientado
a resultados;

Se tratara y monitoreara nuevas metodologias, y los resulta-
dos se integrardn en una programaciéon mas amplia, mas
sistematica y prontamente;

El énfasis en innovacion sera acompafiado por la aplicacion
de mas rigor en el diseiio para elevar la calidad de los pro-
yectos asistidos por el PMA.

El enfoque y los objetivos

de las operaciones de desarrollo del PMA

En linea con los principios y recomendaciones de politica,

la PHD identificé cinco ‘dreas de enfoque’ o areas de con-

centracion (sin orden de prioridad) para los proyectos de

desarrollo del PMA, que pueden de facto ser considera-

dos los objetivos estratégicos de la PHD y que debian

ser utilizados para guiar los esfuerzos del PMA por satis-

facer las urgentes necesidades de los pueblos muy poster-
gados por el proceso tradicional de desarrollo.

' Ibidem, pagina 16-17.



Cinco areas de enfoque de la PHD

Tl
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Habilitar a nifios pequefios y madres gestantes y lactantes
para enfrentar sus necesidades especiales nutricionales y de
salud relacionadas con la nutricion;

. Habilitar a los hogares pobres para invertir en capital humano

a través de la educacion y aprendizaje;

. Hacer posible para las familias pobres ganar y preservar acti-

VOs;

. Mitigar los efectos de desastres naturales en areas vulnerables

a crisis recurrentes;

. Habilitar a los hogares que dependen de recursos naturales

degradados para su seguridad alimentaria, para conseguir
medios de vida mas sostenibles.

Bloques de construccion y areas a mejorar
La PHD también identifica algunas areas para mejorar®
que pueden ser consideradas como los bloques de cons-
truccion requeridos para la buena implementacion y logro
de sus objetivos estratégicos.

Bloques de construccion de la PHD

43.

Alcanzar a la gente indicada a través de una revision de las
practicas de enfoque para desarrollar vinculos mas fuertes
entre el analisis de vulnerabilidad, la evaluacion de necesida-
des y el disefio de proyecto/actividad;

Conocimiento de los participantes para vincular los beneficios
de corto plazo de la ayuda alimentaria con objetivos de des-
arrollo de largo plazo en base a las circunstancias conocidas
de la poblacion;

Mejorar la participacion de manera que se entienda mejor las
prioridades de los pueblos vulnerables;

Mejora del disefio de proyectos a través del desarrollo de line-
amientos y capacitacion apropiados;

Demostracion de resultados a través de la introduccion de la
Gestion por Resultados (GPR);

La experiencia del PMA en las areas de género, Andlisis y
Cartografia de Vulnerabilidad (ACV), Programacion de Pais, y
construccion de asociaciones debia proporcionar bloques de
construccion adicionales para las nuevas direcciones de poli-
tica.

¢Porqué cinco areas de enfoque y qué es nuevo
con respecto a los proyectos anteriores?
El documento de la PHD no es explicito acerca de las
razones por las que las operaciones de desarrollo del
PMA deberian enfocar solamente las cinco areas ilustra-
das arriba. No obstante, se puede aseverar que:
® Las cinco areas de enfoque apuntan a estrechar el
rango de actividades que pueden ser apoyadas con la
ayuda alimentaria, excluyendo actividades con pocas

probabilidades de beneficiar a los pobres y hambrien-
tos®;

Las cinco areas de enfoque estan también basadas en
la experiencia pasada del PMA en proyectos de ayuda
alimentaria. Con respecto a la clasificacion de la
Evaluacion Tripartita las dos primeras areas de enfoque
(salud y nutricién, y educacion y capacitacion) pueden
estar relacionadas con los ‘proyectos de alimentacion
suplementaria’, mientras que las restantes estan rela-
cionadas con los ‘proyectos de alimentos por trabajo’;

En el caso de los antiguos ‘proyectos de alimentacion
suplementaria’, las areas de enfoque 1y 2 de la PHD
cubren de facto (con algunos ajustes particularmente
respecto a la determinacion de objetivos) las dos cate-
gorias mas grandes de los proyectos del PMA examina-
das por la Evaluacién Tripartita, a saber los programas
de alimentacién escolar y el desarrollo de grupos vul-
nerables;

Con respecto a los ‘proyectos de alimentos por trabajo’,
los cambios introducidos son mas sustanciales y pre-
tenden atacar algunas de las deficiencias percibidas de
esta categoria de proyecto y en particular la necesidad
de mejorar la identificacion de los beneficiarios y la
participacion de la comunidad. Los cambios estan tam-
bién debidos a que el éxito o fracaso de estos proyec-
tos depende esencialmente de qué esta siendo apoyado
por la provision de alimentos. Por consiguiente, mas
que clasificar los proyectos, como en el pasado, sobre
la base del tipo de infraestructura creada, las areas de
enfoque de la PHD estan categorizadas de acuerdo al
ambiente en el cual la gente vive y la clase de proble-
mas encontrados por los pobres hambrientos que ellas
tratan de atacar: es decir en: i) areas pobres en recur-
sos; o ii) areas vulnerables a desastres; o iii) areas
caracterizadas por recursos naturales degradados.

Puntos de interés: Breve presentacion
de los principales cambios introducidos

Racionalizacion y estrechamiento del rango de actividades
que podrian ser apoyadas con ayuda alimentaria;

Definicion mas clara y mejor enfocada de los beneficiarios
potenciales de los diferentes proyectos;

Enfasis en el manejo por la comunidad y apropiacion de las
actividades emprendidas y de los activos creados;

Enfoque, al identificar actividades, en las prioridades y
medios de vida de la gente mas que en el desarrollo de
infraestructura para la creacion de empleos temporales con
alimentos ahora  considerados esencialmente como un
apoyo temporal a los pueblos mientras mejoran sus medios
de vida, mds que como una forma de pago.

' Ibidem, pagina 18.
* Las actividades dejadas de lado incluyen por ejemplo programas de produccion lechera, mineria y gran reforestacion.



1.2.2 VINCULOS CON OTRAS POLITICAS DEL PMA,
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ESTRATEGIAS E INICIATIVAS

Finalmente, deberia también notarse que la PHD es parte
de un proceso de cambio en curso en el PMA que empezd
mucho antes de la aprobacion formal de la 'nueva politica'
en 1999 y que no deberia ser por consiguiente considera-
da una politica independiente. De hecho, el consenso
internacional sobre en qué deberia consistir la coopera-
cion con paises en desarrollo evolucioné significativa-
mente durante los afios 90, deviniendo la apropiacion del
desarrollo por los gobiernos de los paises y sus poblacio-
nes un asunto primordial. Por consiguiente las politicas
del PMA evolucionaron en consecuencia.

En noviembre de 1992 la Junta Ejecutiva acordd un reen-
foque global de las politicas del PMA sobre las poblacio-
nes pobres y hambrientas, con especial atencién en las
mujeres y los nifios, en operaciones de urgencia y de des-

46.

arrollo, y con la promocién de metodologias participati-
vas a nivel de la comunidad y la integracion de las inter-
venciones del PMA en las politicas nacionales, estable-
ciendo asi las bases para la formulacion de la PHD. El sis-
tema de programacion introducido en 1994 permiti6 el
cambio de un proyecto a una metodologia de programa
de pais discutida y acordada con los gobiernos recipien-
darios.

Ademas, desde la promulgacion de la PHD, el PMA conti-
nu6 este proceso de reforma general con la introduccién
de un ndmero de cambios a nivel organizacional y de
politica. Ejemplos son la decision de la JE sobre el
VIH/SIDA, la Politica de Compromisos Mejorados con las
Mujeres, y el Documento sobre la Politica de Alimentos
para la Nutricién. Algunos de los cambios introducidos
tienen una clara orientacion sobre la implementacion de
la PHD y son ulteriormente discutidas en las secciones
subsecuentes pertinentes.
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2.1

PRINCIPALES HALLAZGOS
DE LA EVALUACION

Este capitulo estd dividido en cinco secciones principales.
La primera seccion presenta los hallazgos de la evaluacion
sobre la pertinencia de la PHD y las operaciones de des-
arrollo del PMA. La segunda seccidn ilustra los hallazgos
principales sobre las cinco areas de enfoque de la PHD. Los
asuntos relativos a la eficiencia - y sostenibilidad - son dis-
cutidos en las secciones 3 y 4 respectivamente. La Gltima
seccion presenta un andlisis de los factores clave y meca-
nismos que influyen en la implementacion de la PHD, a
saber asociacion, mecanismos de determinacion de objeti-
vos, participacion de actores, incorporacion del enfoque de
género, monitoreo y evaluacion, y obtencion de recursos.

LA PERTINENCIA DE LA PHD

Resumen de los hallazgos clave
sobre la pertinencia de la PHD

Las actividades de desarrollo del PMA son consistentes con los

principios de la PHD y coherentes con las prioridades interna-

cionales (por ejemplo MDM y VIH/SIDA) y los contextos nacio-
nales de reduccion de la pobreza y seguridad alimentaria. Los
estudios de pais advirtieron que en algunos casos las operacio-
nes de desarrollo del PMA estdn bien integradas dentro de las
iniciativas nacionales apoyadas y dotadas de recursos por los

gobiernos y otros donantes, mientras que en otros casos el
grado de prioridad atribuido por los actores nacionales a las

actividades apoyadas por el PMA es bajo. En los marcos de poli-
tica nacional, la PHD es vista como un factor que contribuye
al proceso de integracion y la pertinencia general de los
Programas de Pais del PMA, en particular con respecto al enfo-
que de las dreas con mayor inseguridad alimentaria, a la apro-
piacion y a la participacion de los actores locales. Ademds, la
aplicacion de los principios de la PHD a las actividades de
emergencia y recuperacion del PMA ha mejorado su calidad, las
ha hecho mds orientadas al desarrollo y ha incrementado la
integracion de las operaciones del PMA. El grado de pertinencia
de la ayuda alimentaria en los marcos de politica nacionales
es especifico al contexto, pero no se encontré ninguna instan-
cia donde el uso de la ayuda alimentaria en las operaciones de
desarrollo del PMA haya sido incompatible con las politicas
nacionales, mientras que en todos los casos revisados las com-
pras locales deben ser consideradas como la modalidad mds

relevante de suministro de ayuda alimentaria. Ademds, todos
los estudios de pais revelaron que la aplicacion de los princi-
pios de la PHD ha mejorado grandemente la pertinencia de los
activos creados para las circunstancias y prioridades de los
beneficiarios, pero ain quedan dreas para mejorar, particular-
mente con respecto a las categorias altamente vulnerables.
Finalmente, salié a la luz alguna tensién entre la aplicacion de
las directivas de la PHD y las prioridades y apropiacion de las

instituciones nacionales,

particularmente con respecto a la

determinacién de objetivos, discriminacion positiva para las
mujeres, y el uso de una metodologia de proyecto en la imple-
mentacion.

48.

49.

En linea con la matriz de evaluacion, la pertinencia de la
PHD y la programacién de desarrollo correspondiente del
PMA fue examinada en cuanto a su grado de consistencia
con las prioridades globales, necesidades y politicas
del pais, otras operaciones del PMA (emergencia y recu-
peracion), y requerimientos de los beneficiarios. Dado
el hecho de que la PHD no es una politica independiente
sino un elemento de un proceso general de reforma del
PMA, su pertinencia no ha sido valorada en forma aislada
respecto de otras iniciativas principales de programacion
del PMA tales como la Metodologia de Programa de Pais.
Una metodologia de dos pasos fue por consiguiente utili-
zada a nivel de pais: i) una evaluacion de la coherencia de
los Programas de Pais® con respecto a los principios de la
PHD; y ii) la evaluacién de la pertinencia de los PP con
respecto al contexto del pais.

El contexto internacional
Con respecto a las prioridades globales e internacionales,
la pertinencia de la PHD fue analizada particularmente en
relacién a las Metas de Desarrollo del Milenio (MDM) y las
acciones internacionales sobre VIH/SIDA. Los hallazgos de
la Fase 1y el estudio de pais han confirmado el alto grado
de consistencia de los objetivos estratégicos de la PHD con
las MDM, especialmente en relacion a: i) erradicacion de la
pobreza extrema y el hambre, una preocupacion transversal
de las cinco areas de enfoque de la PHD (y ciertamente del
trabajo del PMA); ii) logro de la educacion primaria univer-
sal, para lo cual pueden contribuir potencialmente las acti-
vidades del area de enfoque 2; iii) promocion de la igualdad
de género, nuevamente una preocupacién mayor de la PHD;
iv) reduccion de la mortalidad infantil, directamente abor-
dada a través de las actividades de apoyo nutricional del
area de enfoque 1y para lo cual las cinco areas de enfoque
son potenciales contribuyentes; v) mejoramiento de la salud
materna, al igual que el objetivo previo cubierto por el area
de enfoque 1; vi) combate al VIH/SIDA, malaria y otras
enfermedades, el cual no estd directamente dirigido por la
PHD pero esta siendo afrontado en una extension limitada
por intervenciones de alimentacion suplementaria. No obs-

“EL Programa de Pais es un vehiculo para la provision de asistencia para el desarrollo del PMA. Los Programas de Pais, aprobados por la Junta Ejecutiva del
PMA, consisten en un ndmero de Proyectos especificos, llamados Actividades, dentro de un Pais para un periodo establecido, normalmente cinco afos, para
alcanzar una meta comun.
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tante, a pesar del alto grado de consistencia de las activi-
dades del PMA con las MDM, su contribucién real al logro
de estas metas es especifica al contexto y algunas veces
difuminada (ver seccion 2.2).

La pandemia VIH/SIDA esta teniendo un impacto devas-
tador sobre muchos paises en desarrollo, donde también
afecta al estado nutricional de las familias y en especial
de los nifios quienes estan siendo forzados a dejar la
escuela con efectos negativos de largo plazo, frecuente-
mente permanentes. Atacar al VIH/SIDA se ha vuelto una
gran prioridad internacional luego de la formulacién de la
PHD pero ahora esta siendo atacada a nivel global por el
PMA a través de una serie de medidas®, a nivel de pais
mediante intervenciones especificas tales como en
Mozambique y Etiopia, o mediante la incorporacién de
consideraciones de VIH/SIDA en otras actividades del
PMA, tales como por ejemplo la campafia de prevencion
emprendida bajo el proyecto de Alimentacion Escolar en
Mozambique.

Los informes de pais y técnicos encontraron consistencia
entre las iniciativas relacionadas con el VIH/SIDA
emprendidas bajo el portafolio de desarrollo del PMA y las
acciones nacionales e internacionales. También resaltaron
el hecho de que la aplicacién de las directivas de la PHD
tales como la blsqueda sistematica de participacion de
los beneficiarios y el fortalecimiento de las organizacio-
nes de beneficiarios puede potencialmente mejorar la efi-
cacia de las intervenciones relacionadas con el VIH/SIDA.
Pero también han surgido importantes brechas metodol6-
gicas, y éstas requeriran la atencion del PMA (ver seccién
2.2.1).

El contexto de pais
Antes de abordar la pertinencia de las operaciones de des-
arrollo del PMA a nivel de pais, es importante advertir que
su escala y su importancia relativa varian considerable-
mente, con una obvia relacién con la contribucién general
de los objetivos de pais del PMA asi como con sus capaci-
dades de lobby. De hecho, la cobertura del PMA en térmi-
nos de beneficiarios varia de un minimo de 1.7% de la
poblacién considerada como subalimentada en Paquistan,
a mas del 30% en Bolivia; al mismo tiempo el valor de la
transferencia por beneficiario varia de un minimo de 1.5%
(Bolivia) y 2.1% (Mali) a mas del 31% (Mozambique) del
PBI del pais per capita (ver volumen 2, Seccién 3 “Escala
de las Intervenciones del PMA” para mas detalles).

Los siete estudios de pais confirmaron que los Programas
de Pais del PMA son altamente consistentes con las direc-
tivas de la PHD. Las actividades han sido reorganizadas
junto con las cinco areas de enfoque y fueron siendo
implementadas ampliamente de acuerdo con las directivas
de politica respecto a la participacién incrementada y

54.

55.

56.

apropiacion por los actores locales, mejor determinacion
de objetivos, etc. (ver seccion 2.5).

Los siete paises observados han preparado unos
Documentos de Estrategia de Reduccion de la Pobreza
(DERP). Las actividades y objetivos de desarrollo del PMA
son generalmente consistentes con los objetivos estraté-
gicos y sectoriales del DERP, especialmente con respecto a
la mayor seguridad alimentaria y mejor acceso a la educa-
cién primaria. La consistencia de las actividades de des-
arrollo del PMA con los diferentes programas sectoriales
nacionales (educacion, salud, desarrollo agricola) fue
resaltada por casi todos los estudios de pais. Por ejemplo:
® En Etiopia el proyecto MRAHT es un pilar en las inicia-
tivas del gobierno en el area de manejo apropiado de
recursos naturales;
® En Bangladesh el programa nacional de seguridad ali-
mentaria mas importante es la Unién Parishad de
Desarrollo de Grupos Vulnerables (DGV) el cual es fuerte-
mente apoyado por el PMA;
® En Mozambique, donde todos los donantes estan contri-
buyendo al desarrollo del pais a través de una metodolo-
gia de alcance sectorial, el apoyo proporcionado por el
PMA encaja bien y contribuye al programa del sector
educacion.

No obstante la evidencia sobre el grado de prioridad, en

términos de asignacién nacional de recursos, que los pai-

ses recipiendarios atribuyen a las actividades de desarro-

llo apoyadas por el PMA, es menos fuerte. De hecho:

® En Bangladesh (DGV) y Honduras (merienda escolar), las
actividades apoyadas por el PMA estan bien integradas
dentro de los programas nacionales, los cuales son sus-
tancialmente apoyados por el gobierno y otras agencias
internacionales;

® En otros casos, la integracion de las actividades de
desarrollo del PMA esta solamente en una etapa tem-
prana y el PMA puede ser visto como una institucién
que hace lobby o encabeza innovaciones como, por
ejemplo, discriminacion positiva en favor de las muje-
res en el proyecto Creacion de Activos para Mujeres
Rurales en Paquistan;

® Finalmente, en otros casos, mientras los proyectos
estén ampliamente en linea con las prioridades nacio-
nales, actualmente dependen exclusivamente del apoyo
del PMA (y donantes del PMA). No es probable que con-
tinlen o sean expandidos ya que las contribuciones
gubernamentales parecen ser restringidas por otras
prioridades y por una falta general de recursos, tales
como el apoyo para la alimentacién escolar en Etiopia.

El analisis, a nivel de pais, de la pertinencia del uso de la
ayuda alimentaria en el contexto de las politicas naciona-
les proporciond un nimero de interesantes hallazgos:

® Ninguno de los estudios de pais identificd instancias

' En mayo del 2000 la Junta Ejecutiva del PMA acordd que el PMA deberia explorar maneras de utilizar la ayuda alimentaria para prevenir y mitigar los devas-
tadores efectos del VIH/SIDA en la seguridad alimentaria de la gente. En junio del 2003 la Unidad VIH/SIDA bajo la Division de Politica y Estrategia se hizo
operacional.

12



donde el uso de la ayuda alimentaria en operaciones de
desarrollo del PMA estuviera en contraste o fuera incon-
sistente con las politicas nacionales. En algunos casos,
no obstante, como en Bolivia, el uso de ayuda alimen-
taria importada compite con sectores de la sociedad
civil y de productores, mientras que en muchos paises
algunos donantes han puesto en duda la pertinencia de
la ayuda alimentaria en un contexto de no emergencia;
® En varios casos la asistencia alimentaria es uno de los
principales instrumentos utilizados por los gobiernos
nacionales en la mitigacién de la inseguridad alimenta-
ria 0 al implementar redes de seguridad nacional®. En el
caso de Etiopia el DERP resalta el papel, en el mediano
plazo, de la asistencia alimentaria como un instrumen-
to de red de seguridad pero también como una herra-
mienta para la creacién de activos productivos, mien-
tras que en el caso de Paquistan el gobierno hace uso
considerable de los alimentos como un instrumento de

red de seguridad, una estrategia apoyada por el PMA;

® En otros casos, no obstante, el uso de la ayuda alimen-
taria por las instituciones nacionales es menos siste-
matico y depende esencialmente de la asistencia inter-

nacional, como por ejemplo en Mali.

Evidencia desde el campo: Sistema
de bonos de alimentacion en Paquistan

Los bonos de alimentacion son distribuidos por el Bait-ul-Mal
gubernamental (PBM), la agencia que implementa el sistema de
bonos de alimentacion propio del gobierno. EL PMA da los ali-
mentos (calculados como trigo en los IEP para propésitos de sim-
plicidad) a los gobiernos que los monetizan y emite los bonos.
Los bonos de alimentos pueden ser utilizados para comprar ali-
mentos en una lista de tiendas locales.

57.

apoyo de los donantes.

Una advertencia en el uso de la ayuda alimentaria se refie-
re a sus modalidades de suministro. Un hallazgo general
de los estudios de pais es que las compras locales estan
altamente alentadas por las autoridades locales debido a
su papel en la promocién de la produccion local y las eco-
nomias que podrian de otra manera ser deprimidas por la
ayuda alimentaria importada. Los diferentes estudios han
resaltado el hecho de que las compras locales son apro-
piadamente realizadas por el PMA cuando los recursos a su
disposicion lo permiten, pero han notado también que el
nivel de compras locales estd bastante por debajo del
potencial verdadero en términos de disponibilidad de esta
forma de transaccion, esencialmente a causa de la falta de

58.

59.

60.

Una de las directivas de politica clave de la PHD es que
los beneficiarios de la ayuda alimentaria y activos dura-
deros deben ser hogares pobres, en inseguridad alimenta-
ria y que debe utilizarse la determinacion geogrdfica de
objetivos para concentrar recursos en areas con inseguri-
dad alimentaria dentro de los paises recipiendarios de
manera que se incremente la pertinencia general de la
ayuda alimentaria para el desarrollo del PMA. A nivel glo-
bal, se ha registrado una mayor concentracién de recur-
sos de desarrollo en paises africanos durante los dltimos
afios?; pero las diferencias en cuanto a niveles de sequ-
ridad alimentaria (por ejemplo porcentajes de poblacién
con inseguridad alimentaria o nifios desnutridos) en los
paises donde opera el PMA con intervenciones de des-
arrollo permanecen muy altas.

A nivel de pais, y gracias al uso incrementado y sistema-

tico del Andlisis y Cartografia de Vulnerabilidad (ACV), el

PMA opera esencialmente en las areas con mayor insegu-

ridad alimentaria en linea con las prioridades locales. Por

ejemplo:

® En el caso de Mali, el apoyo del PMA se concentra ahora
en areas con déficit de cereales y extremadamente vul-
nerables del norte de Mali donde es la (nica agencia
internacional con una presencia significativa;

® En algunos casos la incorporacion del uso del ACV,
emprendida por el PMA en linea con las directivas de la
PHD, ha contribuido a una mejoria general en la deter-
minacion de objetivos por el gobierno y otros donan-
tes, como por ejemplo Bolivia y Honduras;

® No obstante también surgieron algunas restricciones en
la determinacion de objetivos con respecto al tipo de
actividades de desarrollo que se promueve, acuerdos
para asociaciones y cobertura de areas remotas (ver
seccion 2.5.2).

Operaciones del PMA
Algunos estudios de pais también resaltaron la aplicacion,
aunque no sistematicamente, de los principios basicos de
politica de la PHD y de la experiencia de las operaciones
de desarrollo del PMA* a otras categorias de programas del
PMA (OU y OPSR). Asi en Bolivia, donde el Programa de
Pais contiene estipulaciones para las intervenciones de
emergencia a ser implementadas de acuerdo con los prin-
cipios de la PHD de manera que se puedan enfrentar las
emergencias localizadas que caracterizan al pais; en
Mozambique la OPSR, OU y operaciones de desarrollo son
todas engranadas hacia los mismos objetivos estratégicos
y areas de enfoque definidas por el PP; y en Etiopia estan
siendo aplicadas las directivas de la PHD y la experiencia

%] as redes de seguridad son medidas formales e informales que protegen a la gente de los peores efectos de la pobreza. Las redes de seguridad tienen dos funciones
principales en la politica econdmica: (a) redistribuir los ingresos a los necesitados y ayudarles a superar su pobreza de corto plazo; y (b) ayudar a los hogares a mane-
jar los riesgos. En tal contexto la nocion de que las redes de seguridad deberian ser un rasgo permanente de las politicas sociales y no simplemente una medida tem-
poral para abordar crisis de corto plazo es cada vez mas reconocida por la comunidad internacional de desarrollo. Los aspectos de politica social de las redes de segu-
ridad estan asi comprometidos primariamente con programas formales de largo plazo e institucionalizados, disefiados para proporcionar o sustituir los ingresos.

#|a asignacion de recursos de desarrollo del PMA al Africa Sub-Sahariana se incrementaron del 30% en 1998 al 54.8% el 2003 del total de asignaciones.

*De hecho, hay algunas indicaciones de que la mera existencia de OP que implementan actividades de desarrollo puede haber contribuido a la ‘calidad’ de las inter-
venciones de emergencia y recuperacion del PMA. Sin embargo este tema merece investigacion adicional (por ejemplo comparando respuestas de emergencia entre
paises con o sin operaciones de desarrollo).

13



61.

62.

63.

del PP, aunque nuevamente no de manera sistematica, a
las OU. Esto ha llevado a una mejoria general de la cali-
dad de aquellas actividades que estdn mas orientadas al
‘desarrollo’ y a una mejor integracion de las operaciones
del PMA.

Debe advertirse, no obstante, que en ciertos contextos de
pais, tales como en Etiopia y Mozambique, es muy dificil
encontrar una ‘situacion de emergencia’ o ‘situacion de
desarrollo” simple; frecuentemente se encuentran elemen-
tos de cada uno de ellos en grados variables. En el caso
del PMA puede ser necesario cuestionar la base logica y
pertinencia de subdividir sus operaciones en tres diferen-
tes categorias para abordar problemas frecuentemente de
naturaleza similar.

Nivel de beneficiarios

Se registraron importantes progresos en lo que respecta a

la pertinencia de las actividades de desarrollo para las

prioridades de los beneficiarios a nivel de proyecto y de

la comunidad. Los ejemplos son:

® EL énfasis en el incremento de la asistencia de las
nifas a la escuela y los métodos correspondientes
(raciones para tomar en casa) puestos en practica;

® Un cambio dramatico desde los proyectos de alimen-
tos por trabajo de gran escala (principalmente traba-
jos pablicos) hacia el uso de los alimentos como un
apoyo para la creacion de activos pertinentes a
medios de vida locales. En Paquistan, por ejemplo, un
nlmero de proyectos de rehabilitacion ambiental de
gran escala fueron reducidos como consecuencia del
proyecto Creacion de Activos para Mujeres Rurales, el
cual promueve el desarrollo de activos priorizados por
las mujeres rurales (por ejemplo pozas y tanques de
agua) utilizando una metodologia centrada en la
comunidad;

® De otro lado, algunos estudios de pais (por ejemplo
Etiopia) resaltaron el hecho de que la pertinencia de
algunas de las actividades promovidas o activos crea-
dos para las prioridades de ciertos beneficiarios
potenciales (hogares sin tierra o pobres) es limitada.

Claramente la promocion e implementacion de las activi-
dades de acuerdo con los principios de la PHD ha sido
cuestionada en ciertos casos por los socios nacionales
por no estar en linea con sus propias prioridades. Esto
fue particularmente significativo con respecto a la deter-
minacion de objetivos basada en ACV y al énfasis dado
por el PMA a los compromisos de género. Esto, como se
discute en las secciones siguientes del informe, ha lleva-
do algunas veces a soluciones de compromiso o, particu-
larmente en el caso del género, a la implementacion de
actividades que, aunque recomendables en principio, no
tuvieron efecto a nivel de las politicas y programas
nacionales. Ademas, la introduccién de un proyecto o
una metodologia basada en la comunidad ha contrasta-
do en algunos respectos con metodologias de alcance

sectorial que son implementadas en algunos paises (por
ejemplo en Mozambique).

2.2 LOS CINCO PRINCIPALES HALLAZGOS EN
LAS 5 AREAS DE ENFOQUE DE LA PHD
64. La presentacion de los hallazgos por area de enfoque

2.2.1

65.

empieza con una ilustracién de aspectos de obtencion de
recursos seguidos de una descripcion de los mecanismos
de implementacion y de los principales beneficiarios de las
diferentes actividades de desarrollo. Los resultados logra-
dos son entonces discutidos respecto a los productos,
efectos e impactos. Finalmente, los resultados son breve-
mente analizados a la luz de su real y potencial contribu-
cion a las metas nacionales.

SALUD Y NUTRICION (AREA DE ENFOQUE 1)

Resumen de hallazgos clave
sobre salud y nutricion

Salud y nutricion mejoradas son una prioridad de la PHD, pero
el nivel de recursos de esta drea de enfoque ha estado decre-
ciendo en los ultimos arios. Esto puede ser explicado por las
pobres capacidades institucionales y de absorcion de los socios
en la implementacion y por la escasez de recursos para medidas
paralelas. En esta drea de enfoque se espera que la ayuda ali-
mentaria juegue un rol muy especifico en la mejoria del estado
nutricional de los beneficiarios y sea también un incentivo para
incrementar la asistencia a los centros de salud y para cubrir el
costo oportunidad de asistir a la capacitacion en temas de nutri-
cion y salud. Los beneficiarios de las actividades son principal-
mente mujeres y nifios afectados por la desnutricion. Debe
advertirse también que los temas de VIH/SIDA son cubiertos
bajo esta drea de enfoque con algunos resultados positivos. Al
mismo tiempo, no obstante, el acometer proyectos relacionados
con el VIH/SIDA bajo un drea de enfoque especifica de la PHD
puede ser artificial y puede encubnir la complejidad y dimension
del problema, dado que se requiere urgentemente orientacion
adicional. A nivel de efecto, se registré una reduccion de la des-
nutricion y una mayor asistencia a los centros de salud, pero la
evidencia es mds bien dispersa y no muy clara, particularmente
en resultados relacionados a la nutricion. Los resultados relacio-
nados al impacto tales como la mayor conciencia de la poblacion
objetivo acerca de temas de salud y nutricion fueron repetida-
mente reportados, pero los efectos de las contribuciones del PMA
se limitaron a los niveles local y de proyecto.

Alcance y objetivo
Durante los afios 60 el PMA empez6 a apoyar proyectos
‘madre y nifio” que entregaban alimentos suplementarios a
través de clinicas de salud. En 1997 la Junta Ejecutiva
decidid que el PMA debia incrementar su enfoque en medi-
das para atacar la desnutricion temprana®. De hecho la

#PMA, 1999, ‘Habilitacion para el Desarrollo’, punto 4 de la Agenda de temas de Politica, Sesion Anual de la Junta Ejecutiva.
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nutricion es central en la PHD, con su objetivo estratégi-
co de habilitar a los nifios pequefios y madres gestantes y
lactantes para satisfacer sus necesidades especiales nutri-
cionales y de salud relacionadas con la nutricién. El alcan-
ce de las intervenciones de esta area de enfoque fue luego
ampliado para incluir problemas nutricionales relacionados
con VIH/SIDA. La importancia de los temas de nutricion y
salud para el PMA fue reiterada por el Plan Estratégico
2004-2007 que establecio el apoyo para mejorar el estado
de salud nutricional de nifios y otros grupos vulnerables
como una de las cinco prioridades estratégicas.
Finalmente, muy recientemente el PMA ha preparado un
documento de politica (ver cuadro de texto abajo) sobre
alimentacion para la nutricién, declarando su compromiso
para dar a la nutricién ‘una prioridad mas alta’ en sus acti-
vidades ampliando la agenda de nutricion, la cual no sera
mas una actividad de nicho.

Alimentacion para la Nutricion*

La Alimentacion para la Nutricion se enfoca en la mejora de la
capacidad de los pueblos con mayor inseguridad alimentaria del
mundo para superar la preocupacién presente y futura asociada
con la desnutricion. Esto significa desarrollar capacidades a nivel
nacional y de hogares para reconocer, manejar y por dltimo pre-
venir el deterioro nutricional.

Para que los programas de nutricion tengan un impacto, los
recursos deben ser:

e Sostenidos: esto implica un flujo de alimentos seguro, con arti-
culos que llegan oportunamente y juntos para el periodo ente-
ro de un programa sostenido de ayuda alimentaria; y

e Flexibles: las metodologias convencionales para determinar
recursos en efectivo basadas en tonelaje de alimentos entre-
gados no conducen a una programacion de nutricién, donde se
requiere calidad tanto como cantidad, y recursos e insumos
complementarios no comestibles.

* PMA, 2004, ‘Alimentacion para la nutricion, incorporacion del tema de la

nutricion en el PMA’, Agenda de temas politicos item 5 para su aproba-
cion, sesion anual de la Junta Ejecutiva.

Gastos de desarrollo del PMA: area de

enfoque 1, 2001-2003 (000 $)

Area de enfoque 1 Total gasto des.

66.

67.

68.

Todos los PP revisados durante la segunda fase desarro-
llaron proyectos y actividades que caian en esta area de
enfoque, aunque con grados variables de absoluta y
relativa importancia en términos financieros. En Etiopia,
Mali y Mozambique, los gastos en esta area representa-
ron menos del 10% del total del portafolio del PMA el
2003, mientras que en otros paises tales como
Bangladesh y Honduras llegaron hasta el 30% del total
del portafolio. Las dificultades de implementacion, des-
critas subsecuentemente, son algunas de las razones
para la tendencia decreciente evidente en los estudios
de pais y a nivel global, como se describe en la figura
3. Un amplio rango de actividades esta siendo cubierto
bajo esta area de enfoque: actualizacién del valor nutri-
cional de la raciones de comida (Bangladesh), alimenta-
cién complementaria (Mali, Bolivia), y promocion de la
maternidad segura a través de la provision de aceite
comestible a mujeres gestantes (Paquistan). Algunos
paises tales como Mali, Etiopia, Honduras y Mozambique
han desarrollado también actividades relacionadas al
VIH/SIDA.

Acuerdos para la implementacion
Los socios en la implementacion a nivel nacional son
normalmente los Ministerios de Salud (Paquistan, Mali u
Honduras), pero también otras instituciones tales como
el Ministerio de Gobierno Local en Bangladesh o el
Ministerio de la Mujer y Asuntos Sociales (Mozambique).
A nivel local los socios en la implementacién varian de
pais a pais: pueden ser centros de salud plblica comu-
nitarios como en Mali o Paquistan, u otras organizacio-
nes comunitarias como en Etiopia u Honduras.

Como también se reporta en la seccién 2.5.1, las capa-
cidades de los socios en la implementacién son fre-
cuentemente débiles debido a una falta general de
recursos, un problema caracteristico de instituciones en
los sectores de salud de paises pobres. Esto se refleja
también en una capacidad limitada para absorver los
recursos del PMA, lo que explica parcialmetne el bajo
nivel de inversion en esta area de enfoque. Sin embar-
go se notaron algunas diferencias regionales marcadas:
los socios en la implementacion de Asia mostraron cla-
ramente una mayor capacidad que las contrapartes en
Africa.

60,000 gasto total [ 240,000
50004 + 230,000

+ 220,000
40,000

+ 210,000
30,000 I firea de enfoque 1:

+ 200,000 Gastos en salud y nutricidn
20,000 (e prindpal

+ 190,000 de La fzquierda)
10,000

- 180,000 =—#— Total de gastos en
desamollo (efe secundario
de |3 derecha)

2001

2003

+ 170,000
2002

Fuente: Datos del PMA

Evidencia desde el campo: Subsidiando
alimentos fortificados en Mali

El Proyecto ha desarrollado una caracteristica Gnica, es decir la
venta de alimentos fortificados a precios subsidiados en los cen-
tros de salud comprendidos. EL suplemento alimentario propor-
cionado es una harina enriquecida hecha localmente (misola y
sinba). EL costo de produccion es asumido en parte por el gobier-
no a través del programa del Banco Mundial para paises pobres
muy endeudados.
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Los proyectos emprendidos en esta area de enfoque y las
modalidades de implementacion correspondientes son
complejos y especificos al contexto. De hecho, los estu-
dios de pais registraron importantes diferencias en el tipo
de alimentos y metodologia utilizados, requiriendo dife-
rentes modalidades de entrega y un conjunto de medidas
paralelas que no pueden ser cubiertas por los recursos en
efectivo a disposicion de los proyectos del PMA.

Papel de la asistencia alimentaria
Todos los estudios de pais reportaron el uso sistematico de
alimentos fortificados para mejorar el estado nutricional
de los beneficiarios. En Mali, por ejemplo, el objetivo del
proyecto fue reducir y prevenir la desnutricion a través del
mejor acceso a la alimentacion complementaria para
mujeres gestantes y nifios (hasta la edad de cinco afios) y
la racion proporcionada fue determinada por un nutricio-
nista y compuesta mayormente de alimentos producidos
localmente. La alimentacion suplementaria es también
parte de las actividades emprendidas dentro de la iniciati-
va de nutricién comunitaria en Bangladesh y la racién pro-
porcionada ha cambiado gradualmente de trigo sin refinar
a harina de trigo fortificada con micronutrientes. Se notd,
sin embargo, que en el caso del VIH/SIDA la provision de
asistencia alimentaria requeriria algunos arreglos especia-
les para tomar en consideracion el estado de salud y los
requerimientos nutricionales correspondientes de los reci-
piendarios y que éstos no siempre estan en el lugar. De
hecho, se report6 que en el caso de Etiopia las raciones de
trigo se pusieron a disposicién de pacientes postrados en
cama, que no estaban en condiciones de consumirlas.

Los alimentos también son distribuidos como un incenti-
vo para incrementar la asistencia a los centros de salud
(por ejemplo en Honduras o en Mali) asi como para mejo-
rar la conciencia en los beneficiarios respecto de los temas
de salud y nutricién. En este contexto los alimentos pue-
den ser considerados como un medio para facilitar el acce-
so a servicios que de otro modo permanecerian inaccesi-
bles a las mujeres.

Beneficiarios
Hay tres categorias principales de beneficiarios en esta
area de enfoque: (a) mujeres gestantes y lactantes; (b)
nifios y bebés; y (c) personas afectadas por el VIH/SIDA.
Mientras los proyectos en todas las otras areas de enfoque
se llevan a cabo en é&reas rurales, en esta area algunas
intervenciones fueron desarrolladas en un contexto urba-
no; esto se refiere principalmente a proyectos sobre
VIH/SIDA (Mali, Etiopia) y también a proyectos de nifios
de la calle (Bolivia). En términos de determinacién de
objetivos esto significa que se han utilizado herramientas
diferentes al ACV (o si no que el ACV tiene que ser adap-
tado) para identificar a los potenciales beneficiarios.

Resultados logrados por los proyectos apoyados por el PMA

73.
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Los principales productos reportados de estos proyectos
son los siguientes::
® Distribucién de raciones de alimentos a nifios desnutri-

74.

dos y madres gestantes y lactantes;

® Distribucion de raciones de alimentos complementa-
rios, micronutrientes, vitaminas, hierro y en algunos
€asos vacunas;

® Distribucién de alimentos para cubrir el costo oportu-
nidad de mujeres en capacitacion, principalmente en
temas de salud y nutricion;

® Distribucién de raciones de alimentos a personas afec-
tadas por el VIH/SIDA y sus dependientes.

Los estudios de pais han proporcionado indicaciones (ti-
les y algunas veces evidencia sobre efectos (reportados y
potenciales). La reduccién de la desnutricién es uno de
los principales efectos esperados de esta area, aunque la
evidencia disponible es mas bien dispersa, en parte por-
que el monitoreo nutricional generalmente no esta inclui-
do en el disefio del proyecto. En Honduras, por ejemplo,
el ndmero de nifios participantes que sufren de desnutri-
cién aguda decrecid en 3.4% entre el 2003 y el 2004.
También se reportd un mejor estado nutricional de los
beneficiarios en Bangladesh y Bolivia.

Evidencia desde el campo: una historia de
éxito en Polana Canico, Ciudad de Maputo

Un hombre habia caido agudamente enfermo de SIDA y desarro-
llado ulceraciones en sus brazos que no podian sanar. A medida
que se ponia mas enfermo, sus vecinos empezaron a rehuirle, y
eventualmente su mujer le dejo solo con su hija de cuatro afios
de edad. Cuando fue localizado por un voluntario del local de la
ONG que colaboraba con el proyecto, él estaba muy enfermo y
perturbado, y su hija abandonada. Luego de recibir alimentos
regularmente por cuatro meses él se recuper6é y gan6 algo de
peso, sus dlceras sanaron, sus vecinos reanudaron el contacto, y

eventualmente su esposa
mente bien como para considerar buscar trabajo nuevamente.

regresd. El esta ahora lo suficiente-

75.
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Muchas de las actividades apoyadas por el PMA estan
siendo implementadas en centros de salud comunitarios
basicos en areas rurales. Los estudios de pais indicaron
que algunas personas tienden a visitarlos, al menos ini-
cialmente, a causa de las raciones de alimentos distri-
buidas, y que esto frecuentemente crea un incentivo
positivo para la ulterior utilizacion de otros servicios de
salud. En Paquistan por ejemplo, las tasas de asistencia
a los centros de salud apoyados por el PMA son mas
altas que en los centros no apoyados.

Respecto al proyecto sobre VIH/SIDA el estudio de pais
de Mozambique advirtié que los adultos y nifios benefi-
ciarios del proyecto piloto sobre VIH/SIDA respondieron
a la toma de alimentos, pasando rapidamente de ser
subalimentados a tener un peso normal. En Honduras la
combinacién de alimentacion terapéutica y drogas para
el VIH permite a los individuos infectados seguir traba-
jando o regresar al trabajo.

El impacto mas frecuentemente reportado de esta area de
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actividades es la mayor conciencia de los beneficiarios
sobre temas de salud y nutricion (Bangladesh). Aunque
dificil de medir en el corto plazo, es probable, dados los
componentes de capacitacion del proyecto, que la con-
ciencia de la gente sobre temas de salud y nutricién haya
mejorado. Otros estudios de pais (Bolivia) registraron que
el mejor estado de salud de los nifios ha incrementado su
capacidad para comunicarse, moverse y aprender. En
Mozambique el impacto esperado puede ser definido como
bienestar y dignidad de enfermos terminales y totalmente
indigentes mejorados.

Debe finalmente advertirse que la mayor parte de la evi-
dencia de los resultados positivos logrados en esta area de
enfoque se limitaron generalmente al nivel de proyectos
locales.

VIH/SIDA en el contexto del area de enfoque 1
Los efectos negativos del VIH/SIDA sobre hogares y comu-
nidades, particularmente los mas pobres, son de amplio
espectro e incluyen el incremento de la inseguridad ali-
mentaria. Los estudios de pais reportaron reiteradamente
que el VIH/SIDA esta creando diferentes tipos de vulne-
rabilidad que pueden requerir un rango de herramientas
desde el punto de vista de la ayuda alimentaria.

En tal contexto, la delimitacion de las actividades sobre
VIH/SIDA a categorias de programas o areas de enfoque
especificos puede ser artificial e inapropiada dada la com-
plejidad de los temas y la dimension del problema. Sin
embargo, la PHD ofrece importantes vias que favorecen la
contribucién del PMA a la mitigacion de los efectos nega-
tivos del VIH/SIDA, por ejemplo a través de asociaciones
existentes o mediante el analisis de vulnerabilidad adicio-
nalmente adaptado para incluir consideraciones sobre
VIH/SIDA.

Puntos de interés:
Restricciones especificas en el logro
de resultados en el area de enfoque 1

® £ uso de los alimentos como un complemento a la medicina. En

Mozambique las medicinas antirretrovirales estan siendo propor-

cionadas junto con los alimentos por algunos socios en la imple-

mentacion, aunque su disponibilidad no responde a la demanda
real y esto ha llevado a percibir los mecanismos de distribucion

como injustos (por ejemplo favoreciendo a la gente mejor conec-
tada). Esto es un problema mayor que puede necesitar ser ataca-
do a nivel institucional.

® Restricciones culturales. La tasa de desercion observada en
Paquistan se debe a muchos factores tales como la informacion
insuficiente para las mujeres acerca de la importancia de las visi-
tas regulares, y la falta de sensibilizacion de los miembros mas-
culinos de la familia y de las suegras en particular, de quienes
depende la movilidad de las mujeres. Esto disminuye la cobertu-
ra de la vacunacion y la difusion de mensajes de salud.

® [a deébil capacidad para llegar a sus grupos objetivos (nifios de 2
a 24 meses de edad) debido al alto costo de asistencia a los nifios

2.

81.

para los socios en la implementacion, la falta de alimentacion
apropiada y la renuencia de las madres a dejar a sus nifios en los
centros (Bolivia).

e Una falta general de recursos para las medidas paralelas mas bien
complejas requeridas para este tipo de actividades.

¢ Una restriccion adicional es que los socios en la implementacion
tienden a utilizar los alimentos del PMA para incrementar la
cobertura de sus actividades mas que para complementar el
apoyo no alimentario que ya estan proporcionando (VIH/SIDA en
Etiopia).

e El papel de los socios en la implementacién es mas importante
que para las otras areas de enfoque ya que el logro de efectos e
impactos relacionados con la nutricién estan fuertemente influi-
dos por factores diferentes de los alimentos tales como suminis-
tro de agua, saneamiento y prevalencia de enfermedades.

2.2 ALIMENTOS POR CAPACITACION Y EDUCACION
(AREA DE ENFOQUE 2)

Resumen de los hallazgos clave sobre
alimentos por educacion y capacitacion

El desarrollo de capital humano es el drea mds importante del
portafolio de desarrollo del PMA. Se han implementado dos
importantes clases de proyectos bajo esta drea de enfoque: ali-
mentacion escolar (PME) y alimentos por capacitacion. Los PME
comprenden dos tipos de intervencion: uno enfocado a los nifios
de escuelas primarias, el otro enfocado mds especificamente en
las nifias a través de raciones para tomar en casa. El componen-
te de alimentos por capacitacion es mds bien marginal principal-
mente a causa del ambiente institucional pobremente conducen-
te, pero dada la potencial importancia de esta actividad para las
mujeres pobres es una oportunidad perdida. Los hallazgos de
campo han proporcionado evidencia sobre los efectos de los pro-
yectos de alimentacion escolar, en particular respecto a la asis-
tencia escolar incrementada (especialmente la de las nifias) y las
mayores capacidades para aprender, pero esto es raramente
correlacionado con una mejora de la calidad de la educacion a
causa de la falta de recursos proporcionados por los socios en la
implementacion. Los estudios de pais también indican que en
algunos casos las raciones de alimentos proporcionadas no son
suficientes para romper las restricciones socioeconomicas de los
hogares muy pobres para enviar a los nifios a la escuela. Los efec-
tos positivos de las actividades de alimentacion escolar mds alld
del nivel de proyecto, registrados en algunos paises, pueden ser
atribuidos a los marcos programadticos solidos y conducentes.

Alcance y objetivo
El objetivo de la sequnda area de enfoque es habilitar a los
hogares pobres para invertir en capital humano a través de
la educacion bdsica y capacitacion. Con respecto a ante-
riores intervenciones en los sectores educacion y capaci-
tacion, la PHD enfatiza el importante rol que la inversion
en intervenciones basadas en alimentacion puede jugar en
el desarrollo de capital humano. La base légica de la PHD
también ayuda a clarificar mas el rol de las intervenciones
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basadas en la ayuda alimentaria. De hecho, si bien la
ayuda alimentaria no puede proporcionar ni escuelas ni
profesores, puede ser efectiva cuando la inseguridad ali-
mentaria en los hogares es un obstaculo para: (a) enviar
a los niflos, especialmente nifias, a la escuela; (b) asegu-
rar que en el corto plazo el hambre no inhibira su capaci-
dad de aprender; y (c) conseguir tiempo libre para que la
gente pobre adquiera alfabetizacion basica o gane acceso
a otras actividades de desarrollo. También debe notarse
que la importancia de temas de educacion para el PMA fue
reiterada por el Plan Estratégico 2004-2007 que establece
como una de sus cinco prioridades estratégicas el apoyo
para el acceso a la educacién primaria y la reduccion de la
brecha de género en el acceso a la educacion.

En términos financieros, los gastos de desarrollo dedicados
a esta area de enfoque muestran una tendencia creciente
(ver figura 4). En los dltimos tres afios los gastos en edu-
cacion y capacitacion se han incrementado, representando
el 42.7% del portafolio de desarrollo general el 2001 y el
58.4% el 2003. Esto puede ser explicado por el apoyo
enmarcado por los donantes para esta area de enfoque y
probablemente también por la politica conducente y el
ambiente institucional en muchos paises recipiendarios.

Gastos en desarrollo del PMA: area de
enfoque 2, 2001-2003 (000 $)

160,000 | Area de enfoque 2 Tot. gasto des. + 240,000
130,000 1 230,000
420,000 7 - 220,000 Area de enfoque 2:
100,000 - Saitos ¥ sdcaci
1 210,000 y capacitacidn (eje
80,000 - principal de la fzquierda)
| 200,000
60,000 -
40,000 [ 190,000 _o_ rotal de gastosien
desammollo (eje
20,000 1~ 150,000 secundario de la derecha)
0 t t — + 170,000

2001 2002 2003

Fuente: Datos del PMA
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Todos los PP analizados durante la segunda fase han des-
arrollado proyectos que recaen en esta area de enfoque. En
todos los paises, excepto Etiopia, mas del 50% de los gas-
tos en desarrollo son asignados a esta area, con asigna-
ciones del 66% en Mali y del 78.9% en Mozambique.

Hay tres tipos principales de actividad bajo esta categoria:
® Alimentacién escolar dirigida a nifios y nifas, princi-
palmente en areas rurales con inseguridad alimentaria
(excepto para Bangladesh donde las escuelas estan
también apoyadas en areas urbanas);

® Apoyo especial para la educacion de las nifias a través
de las raciones familiares proporcionadas de acuerdo con
sus niveles de asistencia (Etiopia, Mali y Paquistan);

® Intervenciones en apoyo de mujeres analfabetas y des-
arrollo de habilidades a través de actividades de ali-
mentos por capacitacion. No obstante, esto es mas
bien marginal (Mali, Bangladesh y Honduras).
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Acuerdos para la Implementacién
Los proyectos de alimentacion escolar (PME) existen desde
hace mas de 30 afios (por ejemplo asistencia a escuelas de
internado en Mozambique) y el PMA ha adquirido una gran
experiencia que con el tiempo ha sido traducida en linea-
mientos, cuya aplicacion puede ser observada en un
nmero de estudios de pais.

Los principales socios involucrados son los Ministerios de
Educacién a nivel central y regional o autoridades distri-
tales a nivel local. En algunos paises hay también acuer-
dos con otras organizaciones para coordinar e implemen-
tar las intervenciones (por ejemplo UNICEF y la coopera-
cion técnica alemana en Bolivia). Ademas, las ONG pueden
también ser contratadas para asegurar el monitoreo exter-
no in situ (Mali). La mayoria de los estudios de pais obser-
varon la existencia de comités escolares y la implicacion
de las asociaciones de padres en los PME con respecto al
monitoreo, manejo y control de los alimentos distribuidos.

Una deficiencia esencial advertida por los estudios de pais
es la falta general de recursos en los Ministerios de
Educacién. No fueron capaces en la mayoria de los casos
de proporcionar escuelas apoyadas por el PMA con profe-
sores adicionales y material educativo en respuesta a la
asistencia incrementada, y esto por consiguiente limit6 el
potencial de los alimentos proporcionados por el PMA en
términos de desarrollo de capital humano.

En cuanto a las actividades de alimentos por capacitaciéon,
estas son realizadas mayormente por ONG con limitadas
capacidades de implementacién y esto podria explicar el
bajo nivel de inversion en tales iniciativas especificas. No
obstante existen excepciones, como en el caso de
Bangladesh donde se realizan actividades relacionadas con
el Desarrollo de Grupos Vulnerables (DGV) bajo el
Ministerio de Asuntos de Mujeres y Nifios en asociacion
con ONG, y donde se ha dado mayor importancia a las acti-
vidades de alimentos por capacitacion.

Ademas la cantidad de alimentos requeridos por las acti-
vidades de alimentos por capacitacion es sustancialmente
mas baja que la requerida por las actividades de alimenta-
cion escolar debido a un nimero generalmente mas bajo
de beneficiarios reales y potenciales. Por consiguiente a
pesar de la complejidad de las actividades, el nivel de
efectivo a disposicion del PMA y de los socios en la imple-
mentacion - el cual estad vinculado a tonelajes - es bajo y
esto puede de alguna manera desalentar la implementa-
cion de este tipo de actividad.

Papel de la ayuda alimentaria
En esta area de enfoque el papel que se busca en la trans-
ferencia de alimentos es la provisién de incentivos para
incrementar las tasas de inscripcion de los nifios, nifias en
particular, en la escuela primaria y alentar la participacion
de las mujeres en actividades de capacitacién. La provi-
sion de comidas (frecuentemente fortificadas) durante las
horas de clase es también realizada con vistas a incre-
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mentar la atencion de los nifios y por consiguiente su capa-
cidad de aprender, y posiblemente atacar las brechas de
consumo. También se consideraron los aspectos nutriciona-
les, principalmente para asegurar que los alimentos propor-
cionados fuesen compatibles con los habitos de consumo, y
se reportaron esfuerzos de los comités escolares para pro-
porcionar complementos donde fuera posible.

Beneficiarios
Hay tres categorias principales de beneficiarios en esta
area de enfoque: (a) nifios de escuela primaria (nifios y
nifas); (b) nifias y sus familias en el contexto de racio-
nes para tomar en casa; (c) mujeres que siguen cursos
de alfabetizacion.

La determinacion de areas esta basada en los resultados
de los estudios de ACV. Dentro de estas areas, muy fre-
cuentemente (por ejemplo en Mali, Etiopia y Mozambique)
son las autoridades pdblicas locales quienes identifican a
las escuelas primarias participantes de acuerdo a criterios
desarrollados conjuntamente con el Ministerio de
Educacion y el PMA, y dentro de estas escuelas todos los
nifios son beneficiarios a través de la distribucion general
de alimentos. Varios estudios advirtieron que la seleccion
de escuelas ha sido frecuentemente influida por conside-
raciones logisticas que surgen de restricciones de recursos,
y que generalmente se prefieren las escuelas cercanas a los
caminos (por ejemplo Etiopia).

Ademas, algunos estudios de pais (Etiopia y Paquistan)
han informado que la determinacién geografica de objeti-
vos no asegura que los nifios de las comunidades mas ais-
ladas y de los hogares mas pobres se beneficien del pro-
grama. De hecho los alimentos como incentivo o como
complemento nutritivo pueden no ser suficientes para pro-
mover la asistencia de los nifios de hogares muy pobres,
asi que se tiene que tomar en cuenta otras barreras eco-
némicas, sociales y culturales (ver por ejemplo la necesi-
dad del trabajo infantil para mantener el ganado en
Etiopia o la resistencia para enviar a las nifias a la escue-

Resultados logrados por los proyectos apoyados por el PMA
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Los principales productos registrados de estos proyectos

son:

® Distribucién de raciones de alimentos a los nifios esco-
lares; la entrega oportuna es esencial en los proyectos
de alimentacion escolar ya que puede influir directa-
mente en la asistencia de los nifios a las escuelas que
distribuyen raciones diarias, y los estudios de pais con-
firmaron que la logistica general para proveer alimen-
tos oportunamente existe;

® Distribucién de raciones para tomar en casa (mayor-
mente aceite comestible) para nifias de la escuela pri-
maria;

® Distribucién de alimentos para cubrir el costo oportu-
nidad de mujeres en alfabetizacion;

® Generalmente buena calidad en la entrega de alimen-
tos, aunque en algunos casos (ver cuadro de texto) vin-
cular la obtencién de recursos y la ayuda alimentaria®
es considerado problematico. Este es el caso en Etiopia,
donde se observd un cambio de los alimentos fortifica-
dos producidos localmente por una mezcla de maiz y
soya (MMS) importada, en contraste con la directiva de
la PHD que alienta el apoyo a alimentos fortificados
producidos localmente?.

Evidencia desde el campo:
preferimos famix* (Etiopia)

Tebebe es un estudiante de 4° grado y es parte del Comité de
Alimentacion Escolar en Kurkure Genda (Ambase Woreda):
“Hasta hace dos afios recibiamos famix y bizcochos. El famix
era mucho mejor que la MMS y podiamos llevar los bizcochos
a casa para comerlos mas tarde. Realmente no nos gusta la
MMS asi que le afiadimos ‘berbere” para el sabor”. EL Director
en Chorissa (Kallu Woreda) dijo: “A los nifios no les gusta la
MMS, ellos la comen porque tienen hambre, pero las nifias
muy frecuentemente no terminan sus platos”.

* harina fortificada producida localmente

la en Paquistan).

Puntos de interés: Cambios clave
introducidos relacionados con la PHD

Los estudios de pais han evidenciado tres principales cambios

relacionados con la PHD respecto a las modalidades de imple-

mentacion:

e Un cambio importante hacia la promocion de la educacion
de las nifas.

e Un rol mas pronunciado para los comités comunitarios en el
manejo de proyectos.

e Determinacion de objetivos de las actividades mejor enfoca-
da hacia las escuelas rurales pobres.

95.

La evaluacion de resultados a nivel de efecto fue proble-
matica en varios paises por diferentes razones. En algunos
casos los proyectos eran muy recientes y por consiguiente
ningln efecto puede ser medido adn. En otros casos no se
mencionan objetivos cuantificados en el PP, haciendo
imposible la comparacion con logros. A pesar de estos
limites, los estudios de pais proporcionan informacién
consistente con respecto a efectos. Por ejemplo:
® Matricula incrementada, reportada por todos los equi-
pos de pais, aunque no siempre fue claro si esto podria
también atribuirse a la transferencia de estudiantes de
escuelas cercanas;
® Tasa de asistencia incrementada y de desercién dismi-
nuida, también frecuentemente reportada y registrada;

*El término ‘vincular’ en este informe es usado para indicar todas las formas de restricciones legales y administrativas sobre las fuentes de consecucién de ayuda
alimentaria y los procesos de entrega asociados (ver también ‘Mecanismos de obtencion de recursos para las operaciones de desarrollo del PMA" en la pagina 62).

“"EL PP de Etiopia recibié una contribucion mayor de un donante para sus proyectos de alimentacién escolar que fue amarrada al uso de MMS importada.
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® Menor disparidad de género en la matricula, particu-
larmente significativa en Paquistan y areas pastoriles
de Etiopia;

® Concentracién y capacidad de aprendizaje incrementa-
das, reportadas por los profesores y padres y algunas
veces confirmadas por los registros escolares;

® Estado nutricional mejorado, mencionado en pocas
ocasiones durante las entrevistas aunque no se encon-
tr6 evidencia clara, excepto en el caso del DGV en
Bangladesh;

® Mejores capacidades en diferentes destrezas, habili-
tando exitosamente a las mujeres para emprender acti-
vidades generadoras de ingresos, como se observd en
el caso del DGV de Bangladesh.

No hay informacién sobre el impacto de los programas de
alimentacion escolar. No obstante, si las actividades son
llevadas a cabo el tiempo suficiente en las escuelas, ase-
gurando asi la asistencia regular de los nifios por un
namero de afios, el estado nutricional y los niveles de
alfabetizacion deberia mejorar.

Finalmente, los estudios de pais subrayaron que los resul-
tados logrados por los PAE frecuentemente se limitan al
nivel local. Pero donde existen politicas de apoyo y mar-
cos de programas, los resultados se han registrado tam-
bién a nivel nacional. Este es el caso en Honduras donde
el gobierno ha proporcionado fondos sustanciales al PME,
y en Mozambique donde el PAE estd plenamente integra-
do en el Programa del Sector Educacion apoyado por el
gobierno y varios donantes.

Puntos de interés: Restricciones
especificas en el logro de resultados
especificos al area de enfoque 2

e |a determinacion geografica de objetivos no asegura que
los nifios de las comunidades mas aisladas se beneficien
del programa. Las restricciones logisticas son tales que
generalmente se selecciona las escuelas cerca de los
caminos.

e |a calidad de la educacion sigue siendo un problema ya
que los mayores niveles de matricula no son balanceados
por mejoras en el ndmero de salones de clase, profesores
y libros escolares.

e Mientras que el gobierno esta politicamente comprometi-
do con el programa, se debe tomar en cuenta serias res-
tricciones presupuestarias.

e El ambiente escolar, las instalaciones, y el aislamiento
representan las mayores restricciones para la matricula
de las nifias en contextos culturales especificos.

® |as actividades de alimentos por capacitacion parecen
limitadas por la falta de capacidades institucionales (y
un nivel de prioridad débil) a nivel local y nacional.

2.2.3
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CREACION DE ACTIVOS (AREAS DE ENFOQUE 3, 4, 5)

Resumen de hallazgos clave
sobre creacion de activos

Las actividades tradicionales de alimentos por trabajo han sido
reorganizadas junto con los principios de la PHD. Los activos cre-
ados estdn ahora mds en linea con las prioridades de los benefi-
ciarios y los actores locales juegan un papel significativo en su
identificacion, monitoreo y evaluacion. La subdivision de las acti-
vidades de creacion de activos en tres categorias discretas (dreas
de enfoque) es considerada como muy complicada y engorrosa
desde el punto de vista de la implementacion. La ayuda alimen-
taria aun juega un papel fundamental como incentivo y apoyo (y
a veces como pago) para asegurar que los participantes dediquen
tiempo a la creacion de activos productivos y sociales. En ciertas
circunstancias especificas al contexto la ayuda alimentaria podria
ser reemplazada por otras formas de transferencia pero esto
requeriria capacidades institucionales que todavia no tienen
lugar. Los beneficiarios de los activos creados son en general
hogares en inseguridad alimentaria con un minimo de activos y
trabajo a su disposicion, mientras que los hogares pobres en acti-
vos se benefician solo marginalmente, por ejemplo por su partici-
pacion en actividades de alimentos por trabajo. Ademds la eva-
luacion considera que, ya que la ayuda alimentaria es general-
mente proporcionada sobre una base de corto plazo, no puede ser
considerada una red de seguridad apropiada. Los estudios de pais
observaron que los activos creados son de buena calidad y perti-
nentes a las prioridades de los participantes, aunque la fuerte evi-
dencia sobre los resultados estd limitada por la falta de una colec-
cion sistemadtica de indicadores a nivel de efectos e impactos por
el PMA y sus socios. No obstante, las visitas de campo y algunos
informes proporcionan claras indicaciones de los efectos positivos
de las intervenciones apoyadas por el PMA en términos de pro-
duccién e ingresos incrementados, dieta diversificada, mejor acce-
so a servicios sociales, y papel mejorado de las mujeres en la
sociedad local y organizaciones comunitarias. A nivel de impacto,
se registraron niveles disminuidos de inseguridad alimentaria y
vulnerabilidad. No obstante, las contribuciones del PMA a nivel
medio y macro son menos evidentes y dependen del tamafio de
las operaciones del PMA y de su nivel de integracion dentro de ini-
ciativas mds amplias. También se registro una tendencia a la exce-
siva dispersion de las actividades del PMA que entorpece una con-
tribucion significativa a nivel medio.

Alcance y objetivos
Las areas de enfoque 3, 4, 5y los objetivos correspon-
dientes (habilitar a las familias pobres para ganar y pre-
servar activos; mitigar los efectos de desastres naturales en
dreas vulnerables a crisis recurrentes; habilitar a los hoga-
res que dependen de recursos naturales degradados para su
seguridad alimentaria, para ser capaces de lograr medios de
vida mds sostenibles) fueron definidos para limitar el
alcance de los antiguos proyectos de alimentos por traba-
jo de manera a excluir algunas actividades cuyos benefi-
cios para los sectores mas pobres de la poblacion no eran
evidentes, como fue advertido por la Evaluacion Tripartita.
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Los cambios introducidos tenian la intencién de atacar
algunas deficiencias percibidas de esta categoria de pro-
yecto, y en particular la necesidad de mejorar la determi-
nacion de los beneficiarios y la participacion de la comu-
nidad. Los cambios fueron también introducidos en reco-
nocimiento del hecho de que el éxito o el fracaso de estos
proyectos depende esencialmente de qué esta siendo apo-
yado por la provision de alimentos. Por consiguiente, mas
que clasificar proyectos sobre la base del tipo de infraes-
tructura creada, las areas de enfoque de la PHD son cate-
gorizadas de acuerdo con el ambiente en el cual vive la
gente pobre y la clase de problemas que necesitan solu-
cionar; a saber: (i) areas pobres en recursos; (ii) areas vul-
nerables a desastres; y (iii) areas caracterizadas por recur-
sos naturales degradados.

Las inversiones del PMA en actividades de alimentos por
activos han tendido a declinar (ver la figura 5). Esto puede
ser atribuido a un cambio en las prioridades de los donan-
tes y del PMA hacia un enfoque sobre el desarrollo y pro-
teccion de capital humano mas que en la creacion de acti-
vos fisicos, pero también a una falta de interés y capaci-
dades de los socios nacionales, al punto de que cerca del
40% de los recursos asignados al area de enfoque 5 son
invertidos en sélo un pais, Etiopia, donde la rehabilitacion
ambiental es un prioridad nacional clave.

Areas de enfoque 3, 4y 5
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El analisis de la fase de escritorio de los diferentes manua-
les producidos por el PMA para proporcionar una guia a las
0P y a los socios indicd que hubiera sido dificil, a nivel
local, definir y separar claramente las tres areas de enfo-
que, dados los contextos en los cuales opera el PMA (areas
donde los grupos objetivos son siempre pobres y vulnera-
bles y frecuentemente propensos a desastres y degrada-
dos). Esta hipétesis fue confirmada por los hallazgos del
estudio de pais. En Etiopia por ejemplo, el proyecto
MRAHT cubre las areas de enfoque 3y 5, pero es claro que
los activos creados, tales como un lote maderero comunal
o un dique, podrian contribuir concurrentemente a los tres
objetivos de la PHD.

102.

103.

104.

De hecho, la subdivision de las actividades de alimentos
por activos en tres areas discretas de enfoque es conside-
rada muy complicada, dificil de entender por los socios e
innecesariamente engorrosa desde un punto de vista de la
implementacién y monitoreo. La formulacién del Plan
Estratégico 2004-2007 del PMA parece concurrir con estos
hallazgos ya que ha identificado un total de cinco
Prioridades Estratégicas para todas las operaciones del
PMA. En tal contexto las areas de enfoque 3, 4y 5 de la
PHD han sido implicitamente reagrupadas y contribuiran a
la prioridad estratégica 2: “Proteger medios de vida en
situacion de crisis y mejorar la resistencia a los shocks”. A
la luz de las consideraciones arriba mencionadas, las areas
de enfoque 3, 4 y 5 fueron analizadas como parte de la
misma categoria que puede ampliamente ser definida
como alimentos por activos®.

Las actividades de alimentos por activos estan siendo apo-

yadas por el PMA en los siete paises analizados, aunque

con diferentes grados de importancia absoluta y relativa

en relacion al portafolio general. Los estudios de pais son

ilustrativos del amplio rango de activos que son desarro-

llados en esta categoria. Basta decir que en el caso del

MRAHT de Etiopia hay mas de 60 posibles actividades a ser

apoyadas bajo el proyecto. Sin embrago, los estudios de

pais confirmaron que los activos creados estan en linea

con los objetivos de la PHD y pueden generalmente ser

clasificados de acuerdo a cuatro categorias:

® Activos sociales tales como pozos y letrinas para uso
pablico y privado (por ejemplo Bangladesh);

® Infraestructura plblica y activos disefiados para contri-
buir al desarrollo econdmico de un area dada, tales
como caminos secundarios, silvicultura comunal, y
diques (Bangladesh, Etiopia, Honduras);

® Activos productivos para hogares tales como micro irri-
gacion o produccion de frutas o aves de corral (Etiopia,
Mali, Paquistan);

® (Capacitacion para mejorar habilidades de los beneficia-
rios para la generacion de ingresos (Bangladesh,
Mali)®.

Acuerdos para la implementacion
Los socios tradicionales en la implementacion de los pro-
yectos de alimentos por trabajo apoyados por el PMA
(ahora alimentos por activos) han sido el Ministerio
Nacional de Agricultura, dado el enfoque agricola de este
tipo de actividad. Este patron todavia persiste, particular-
mente en Mozambique, Etiopia, Mali y Honduras. No obs-
tante, nuevos socios han aparecido, como en Bangladesh
con el Ministerio de Gobierno Local o en Paquistan donde
las ONG son los principales socios en la implementacion,
mientras que en Bolivia las municipalidades juegan un
papel crecientemente importante. No obstante, los arre-
glos para la implementacion varian de pais a pais, siendo
el principio fundamental de la metodologia promovida que

* Aunque hablando estrictamente la PHD prevé el uso de alimentos como un apoyo temporal que permite a los hogares desarrollar infraestructura comunal/fami-
liar para el desarrollo sostenido.

* Las actividades de alimentos por capacitacion, aunque parte del area de enfoque 2, son frecuentemente emprendidas también en el marco de trabajo de las areas de
enfoque 3, 4y 5 por su rol en la creacion de activos.
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el PMA esencialmente proporciona ayuda alimentaria para
complementar y apoyar proyectos compatibles con la PHD
iniciados por los socios locales.

Una consecuencia adicional de la introduccién de los
principios de la PHD en la implementacion de las activi-
dades de desarrollo ha sido el creciente rol que las orga-
nizaciones comunales estan ahora jugando (o se espera
que jueguen) en el ciclo del proyecto desde la identifi-
cacion hasta el monitoreo y evaluacion. En el caso de
Etiopia por ejemplo, el Ministerio de Agricultura y el
PMA han promovido y apoyado la constitucién a nivel de
la comunidad de Comités de Planificacion a Nivel Local
encargados de la seleccidn de participantes, identifica-
cién de actividades y monitoreo y evaluacién, mientras
que en Paquistan las actividades son identificadas e
implementadas a través de Comités de Aldeanos vy
Organizaciones de Mujeres.

Por otra parte, esta metodologia abierta y guiada por la
demanda ha afectado en ciertos casos la calidad del
disefio del proyecto, particularmente en el caso de
pequefias OP. En Mali por ejemplo llevé a apoyar, con
ayuda alimentaria, un conjunto de acciones descoordi-
nadas sin una estrategia apropiada.

Papel de la ayuda alimentaria
La provision de ayuda alimentaria es por consiguiente
la herramienta principal a disposicion del PMA para apo-
var la implementacion de actividades. Se pueden hacer
las siguientes observaciones sobre su rol y utilizacion:
® la ayuda alimentaria, de acuerdo con la PHD, no
deberia ser vista como una forma de pago por traba-
jos emprendidos ni como una forma de incentivo.
Aunque en la mayoria de los casos examinados, los
alimentos son aln utilizados como una forma de pago
porque esto estd en linea con las expectativas de los
beneficiarios y las practicas de los socios locales. Por
ejemplo, en el caso del MRAHT de Etiopia los alimen-
tos son dados en pago a los beneficiarios sobre la
base de trabajos emprendidos (por ejemplo metros de
terrazas), mientras que en la mayoria de paises (Mali,
Mozambique, Bangladesh, Paquistan) los participan-
tes reciben una compensacion basada en el nimero
de dias trabajados;
® De acuerdo a la evidencia de campo las transferencias
de alimentos son particularmente relevantes para: (i)
atacar las brechas alimentarias donde la necesidad de
ayuda alimentaria para satisfacer las necesidades de
consumo de los hogares es la mas alta (por ejemplo
el Programa de Seguridad Alimentaria en
Mozambique); (i) proteger activos de la desinversion
(en Etiopia la ayuda alimentaria minimizé la necesi-
dad de vender ganado durante la sequia del 2003); y
(iii) proveer a los beneficiarios con una forma de
apoyo que les permite invertir tiempo en la creacion
de activos mas que en tener que buscar formas alter-
nativas de empleo;
® la ayuda alimentaria, con algin posible error de

inclusion, es proporcionada a hogares que sufren de
problemas relacionados con el consumo de alimentos

por falta de poder de adquisicion;

Evidencia desde el campo:
Etiopia, ;ayuda alimentaria o efectivo?

Preguntar a los recipiendarios de ayuda alimentaria si pre-
fieren alimentos o efectivo puede ser 'engafoso' ya que los
beneficiarios pueden responder 'alimentos' simplemente por
miedo a perder la asistencia. No obstante, cuando las dos
alternativas se presentan en 'términos monetarios' pidiendo
a los agricultores comparar lo que ellos podrian comprar
con un monto de dinero equivalente al valor del alimento
que reciben, la discusion se anima: “si voy ahora con esa
cantidad de dinero al mercado yo podria ser capaz de com-
prar mds alimentos, pero los precios cambian muy rdpido, en
cambio con el sistema MRAHT siempre estoy seguro de con-
seguir la misma cantidad de alimentos y de satisfacer las
necesidades de mi familia” dijo una mujer en  Meket
Woreda. Otra mujer en Kallu Woreda dijo “con efectivo yo
podria ser capaz de comprar mds alimentos, pero no estoy
segura de que todo el dinero que recibo ird para alimentos
ya que mi marido puede tener otras ideas y lo que realmente
necesitamos en casa durante los meses antes de la cosecha
son alimentos”. No obstante, en una comunidad en
Ambasel muy lejos del punto de distribucion, un agricultor
dijo “para transportar los alimentos del punto de distribu-
cion hasta aqui tengo que pagar el 20% de su valor, los
pagos en efectivo serian una mejor opcion para nosotros ya
que hay un mercado local no lejos de aqui”; mientras que
una mujer en Kallu Woreda dijo “Estoy muy feliz con el trigo
que he recibido pero el sorgo es nuestro articulo bdsico asi
que vendo parte del trigo y tal vez si tengo dinero yo podria
comprar mds sorgo”.

® la ayuda alimentaria es frecuentemente redistribuida
dentro de la comunidad por comités de nivel local o
por los mismos beneficiarios por causa de normas
sociales locales (Mozambique). Esto limita los efec-
tos nutricionales potenciales de la transferencia
sobre los hogares objetivos pero ayuda a fortalecer el
capital social y evita errores de exclusion;

® |a ayuda alimentaria generalmente es apreciada por
los beneficiarios y la gran mayoria la prefiere a las
transferencias en efectivo (Bolivia, Etiopia, Mali y
Mozambique); en Paquistan, las mujeres beneficiarias
consideran que su control sobre los bonos de alimen-
tos es mayor que sobre el dinero;

® La evaluacion considera que la transferencia directa
de alimentos puede ser (o estd siendo) reemplazada
por otras formas de transferencia ante los mercados
en funcionamiento o capacidades institucionales con-
venientes y mecanismos apropiados de obtencién de
recursos. Por ejemplo, en Paquistan los recursos de la
ayuda alimentaria del PMA son monetizados por el
gobierno, y los recursos son utilizados para financiar
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el manejo de comprobantes de alimentos por una
agencia especializada. En el caso de Bangladesh, los
recursos de la ayuda alimentaria del PMA son com-
plementados por dinero del gobierno de modo que los
beneficiarios reciben una forma mixta de pago (efec-
tivo y alimentos). En Etiopia y Mali la transferencia
de ayuda alimentaria puede ser reemplazada por
pagos en efectivo en areas cercanas a los mercados.
Aunque no propiamente establecido, el mecanismo
institucional tiene lugar actualmente y puede garan-
tizar la implementacién apropiada del programa de
dinero por trabajo en una escala masiva. Ademas, el
efecto potencial de la inyeccion de dinero en los pre-
cios de los alimentos en los mercados locales (parti-
cularmente en Etiopia) no ha sido todavia plenamen-
te evaluado.

Beneficiarios
Los temas mas generales relacionados con la determina-
cién de objetivos se discuten en la seccion 2.5.2. No
obstante, se puede resaltar un ndmero de puntos espe-
cificos relacionados con la naturaleza de las actividades
de creacion de activos. Primero se debe notar que la evi-
dencia de campo indica que, dada la naturaleza de des-
arrollo de las actividades promovidas, los beneficiarios y
participantes tienden a venir de hogares pobres que tie-
nen, sin embargo, al menos un minimo de activos y
recursos a su disposicién, mientras que hogares pobres
en activos se benefician s6lo marginalmente. En Etiopia
por ejemplo, los hogares sin tierra se benefician sélo
marginalmente de los activos creados, mientras que en
Bangladesh los mecanismos gubernamentales de defini-
cion de objetivos en el Programa de Desarrollo de
Grupos Vulnerables excluyen a las mujeres mayores de
49 afos. El caso de Paquistan es ligeramente diferente
por causa del enfoque exclusivo en las mujeres. El estu-
dio de pais not6, no obstante, que en general las muje-
res son el grupo mas dindmico que participa en los pro-
yectos y que se requiere un minimo de recursos de hoga-
res para emprender las actividades generadoras de ingre-
SOS gue se promueve.

Los hogares pobres en activos se benefician esencialmen-
te a través de los alimentos recibidos de su participacion
directa en actividades de alimentos por activos. Por ejem-
plo, en Etiopia, se reportaron mecanismos de enfoque de
la comunidad relacionados con la equidad por lo cual los
hogares sin tierra fueron decididamente seleccionados y
favorecidos para la participacion en actividades de ali-
mentos por activos en areas comunales, con el fin de ase-
gurar un minimo de proteccién social. Casos similares se
encontraron en Mozambique. Los efectos de la transferen-
cia de ayuda alimentaria en favor de hogares pobres en
activos son sin embargo limitados ya que son por natura-
leza de corto plazo y no son suficientes para proteger sufi-
cientemente los medios de vida. Ademas les faltan aque-
llos niveles de predictibilidad e institucionalizacion que
deben caracterizar a un sistema apropiado de red de segu-
ridad (ver seccion 2.1).

Puntos de interés: Cambios clave
identificados en el disefo de proyectos
por los estudios de pais

Los activos son ahora identificados en colaboracién con (o
directamente por) los participantes.

Los activos son creados esencialmente a la luz de su beneficio
potencial para los participantes mas que como un medio de
generacion de empleo

Las organizaciones comunales son los principales actores en el
proceso de implementacion. Los activos creados son mucho
mas diversificados que en el pasado

Los objetivos del proyecto son ahora definidos sobre la base de
la contribucién de las actividades a la sequridad alimentaria y
mejores medios de vida mas que sobre la distribucion de ali-
mentos vy la construccion de infraestructura fisica

Los vinculos entre activos y reduccién de la pobreza son mas
explicitos.

Resultados logrados por los proyectos
apoyados por el PMA

110. Respecto a los productos, el analisis a nivel de pais se ha

concentrado esencialmente en el tipo y calidad de los acti-

vos producidos y en el grado de uso o apreciacion por los

beneficiarios y participantes;

® Los activos producidos con el apoyo de la asistencia
del PMA son de diferentes tipos dependiendo de los
efectos de los diferentes procesos participativos. En
Etiopia estos varian desde grandes infraestructuras
comunales hasta actividades generadoras de ingresos
de pequefia escala. (por ejemplo produccion de miel);
en Paquistan el foco estd en los activos sociales
demandados por las mujeres del campo (tanques de
agua, letrinas) y generacion de activos (granjas avi-
colas); en Bolivia se le da la prioridad a la proteccién
de los recursos naturales, mientras que en
Mozambique la ayuda alimentaria es utilizada para
promover la diversificacion de cultivos;

® Los estudios de pais coinciden reiteradamente en la
opinién de que en general los activos producidos son
de buena calidad. Estos hallazgos estan basados en
observaciones directas de campo por los equipos de
evaluacién asi como en los informes y entrevistas de
evaluacion. Por ejemplo, en Paquistan se observo que
los diferentes activos creados en Sindh estaban en
buenas condiciones y en uso; en Etiopia se observd
que las terrazas estaban bien construidas y bien man-
tenidas y de hecho contribuian a la retencién del
suelo. Esto es particularmente importante a la luz de
pasadas experiencias en proyectos de alimentos por
trabajo donde la calidad de los activos creados dejo
mucho que desear y donde la misma infraestructura
era reconstruida frecuentemente afio tras afio a causa
de la pobre calidad y falta de mantenimiento. Tal pro-
greso es atribuible al hecho de que las técnicas de
implementacién ahora toman en cuenta las capacida-
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des y recursos de la comunidad y a que la pertinen-
cia de las circunstancias de los beneficiarios de los
activos creados alienta a los beneficiarios a involu-
crarse en el mantenimiento;

® Las discusiones a nivel de la comunidad también con-
firman ampliamente que los activos creados son
puestos en uso y apreciados por los participantes. Los
participantes en algunos casos clasificaron los acti-
vos de acuerdo a su preferencia, dando generalmente
prioridad a los activos privados frente a los comuna-
les (Etiopia) y a las intervenciones relacionadas con
la sequridad alimentaria (Bangladesh).

Evidencia desde el campo:
Vision de los agricultores sobre
los activos creados en Etiopia

“Todos los activos creados a través del MRAHT son importantes
para nosotros pero los mds importantes son las terrazas de tierra
porque ayudan a retener el suelo e incrementan la productividad”
dijo una mujer en Kallu. “Gracias a ese dique de contencion
hemos 'recuperado' tierras y salvado nuestro hogar que de otra
manera hubiera sido arrastrado”: afadio una mujer en Meket
Woreda. En Ambasel un agricultor dijo: “Yo visité las terrazas de
tierra de mi primo en otra Asociacion de Campesinos (creada a
través de EGS), las nuestras son verdaderamente mucho mejores y
a mi primo le gustaria que el Mraht cubra su comunidad”.

111. Tomando en cuenta la limitacion enfrentada durante la

evaluacion en la valoracion sistematica de los resulta-

dos demostrables, los hallazgos de los estudios de pais

sobre los resultados a nivel de efecto reales y potencia-

les del apoyo del PMA para los activos creados a nivel

de proyecto se consideran positivos. El volumen 2 pre-

senta una lista de resultados a nivel de efecto identifi-

cados por los estudios de pais. Estos pueden ser agru-

pados en diferentes categorias:

® Produccidon agricola incrementada consistentemente,
reportada y atribuida esencialmente a las medidas de
conservacion de suelos, diversificacion de cultivos o
iniciativas de micro-irrigacion. En Etiopia, por ejemplo,
los agricultores mencionaron de manera reiterada un
incremento de la produccién agricola de al menos un 50
por ciento, mientras que en Mozambique se evidencia-
ron frecuentemente los beneficios de la introduccion de
mandioca resistente a la sequia;

® Dieta diversificada e incremento del consumo de ali-
mentos, atribuidos a la diversificacion y al incremen-
to de la produccion agricola, aunque no se encontrd
evidencia de que esto haya sido traducido en un
mejor estado nutricional;

® Mejor protecciéon de medios de vida, atribuible a

112.

113.

medidas tales como la reforestacion (Honduras y
Mali) y la construccién de diques para uso del ganado
(Etiopia);

® Mejor acceso a los servicios sociales basicos, tales como
agua y educacion, reportada por casi todos los estudios
de pais. Esto fue atribuido de una parte a la creacion
de activos tales como estanques de agua y de otra a los
ingresos incrementados;

® Mejor papel socioeconémico de las mujeres en [a socie-
dad local, observado particularmente en el caso de
Paquistan y Bangladesh;

® Fortalecimiento de las organizaciones de base, también
reportado como amplia y particularmente significativo
cuando ocurre en un contexto de reforma de descentra-
lizacidon, como en Bolivia.

También se han reportado impactos; por ejemplo el estu-
dio de Etiopia resalté que el MRAHT llevo a una conside-
rable mejora en la seguridad alimentaria y a una menor
vulnerabilidad en las areas de intervencion. En Bolivia la
creacion de activos esta contribuyendo a reducir la migra-
cion de hogares a Argentina.

Mientras que la contribucién a una mejoria general en los
medios de vida de los participantes a nivel de proyecto y
de la comunidad es claramente notoria en los estudios de
pais, la evidencia sobre la contribucion general de las
intervenciones del PMA a nivel local, regional y nacio-
nal es menos sélida ya que esta estrechamente vinculada
al tamafo general de las actividades de desarrollo apoya-
das por el PMA, pero también a algunas elecciones estra-
tégicas hechas por el PMA o por los socios nacionales. Por
ejemplo:
® En el caso del MRAHT, los beneficiarios del proyecto
representan cerca del 20% de los afectados cronica-
mente por la inseguridad alimentaria identificados por
la Coalicion de Seguridad Alimentaria® y la contribu-
cion del proyecto a los objetivos nacional y regional
puede ciertamente considerarse significativa;
® Similarmente, en el caso de Bangladesh el apoyo del
PMA al DGV es significativo en términos cuantitativos
pero también en términos cualitativos ya que las meto-
dologias que cumplen con la PHD del PMA han sido
incorporadas en una iniciativa mas amplia apoyada por
el gobierno - y los donantes;
® En otros paises tales como Mozambique y Mali, las
actividades son muy pequefias y muy dispersas para
que se considere que hayan hecho alguna contribu-
cion significativa mas alld de unas pocas comunida-
des. De hecho, la dispersion de las actividades de
desarrollo del PMA en los diferentes paises es un
asunto que puede merecer consideracion en términos
de elecciones estratégicas.

* La Coalicion para la Seguridad Alimentaria es una iniciativa gubernamental apoyada por la mayoria de los donantes clave para proporcionar una solucion coordi-
nada y de largo plazo a los problemas de seguridad alimentaria de Etiopia.
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2.3

Puntos de interés: Restricciones especificas
para alcanzar resultados en el area
de enfoque de la creacion de activos

e |as actividades promovidas son exigentes desde un punto de
vista de una supervision que limite la expansion y las asocia-
ciones correspondientes.

e El cambio hacia actividades comunales y guiadas por las
demandas, se refleja a veces en una falta de estrategia gene-
ral en el tipo de activos creados.

e | aincorporacion del tipo de actividades promovidas en los pro-
gramas sectoriales es mas compleja que la promovida para las
actividades de educacion y salud.

e Los hogares pobres en activos y en trabajo son sélo marginal-
mente incluidos en los beneficios.

LA PHD Y LA EFICIENCIA DE LAS
ACTIVIDADES DE DESARROLLO DEL PMA

Resumen de los hallazgos clave
sobre eficiencia

Los estudios de pais han notado que la entrega de alimentos y
servicios es generalmente oportuna y que hay un cierto grado
de integracion entre los proyectos del PMA y las operaciones
basadas en los principios de la PHD que no es explotado en todo
su potencial. El costo de logistica del PMA en el manejo de los
alimentos es bajo comparado con otras agencias aunque la efi-
ciencia potencial del PMA estd un poco entorpecida por la
ayuda alimentaria amarrada (por ejemplo en el origen de las
compras de alimentos). Las compras locales son la categoria
mds eficiente de transaccion de la ayuda alimentaria y el PMA
las lleva a cabo eficientemente cuando son proporcionadas con
recursos locales. No obstante, una cierta falta de andlisis siste-
mdtico de los costos del servicio entregado por el PMA y los
socios no ha permitido una evaluacion de la eficiencia compre-
hensiva y basada en la evidencia, particularmente respecto a
programas alternativos o mecanismos de entrega, dentro del
cronograma a disposicién de los equipos de evaluacion. Pero
debe observarse que estudios recientes demostraron la ventaja
comparativa del PMA a este respecto.

114. El topico de la eficiencia incrementada fue sélo margi-

nalmente abordado por la PHD, la cual apuntaba esen-
cialmente a mejorar la pertinencia, eficacia y sostenibi-

lidad de las intervenciones de desarrollo apoyadas por el

PMA. No obstante, el documento not6 la importancia de
tal aspecto en la implementacion del proyecto, subrayd
las dificultades para la valoracion de la eficiencia en los
contextos bajo las cuales opera el PMA, y planed la
redaccion de los lineamientos de costo-eficiencia.
Ademas, las discusiones con los miembros del Comité

115
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117

118.

Directivo y los donantes a nivel de Sede y de pais resalta-
ron la importancia que un analisis comprehensivo de los
costos actuales de la entrega de servicios podria tener en
relacién con la provision de apoyo al PMA. Los diferentes
equipos de evaluacion, por consiguiente, prestaron gran
atencidn a las consideraciones de eficiencia que previeron
antes, particularmente durante los estudios de pais.

La fase 1 not6 que el progreso hecho a nivel de Sede con
respecto al monitoreo de la eficiencia ha sido completa-
mente limitado ya que, por ejemplo, los Lineamientos de
Costo Eficiencia previstos por la PHD estaban aln en la
etapa de redaccion. No obstante, se hicieron algunos
avances hacia un calculo més sistematico de los costos de
los suministros de la ayuda alimentaria, como en el caso
del programa de alimentacion escolar.

Durante los siete estudios de pais se hicieron importantes
esfuerzos para analizar los temas relacionados con la efi-
ciencia. Desafortunadamente, la falta de analisis sistema-
tico de los costos del servicio entregado por el PMA y
socios (por ejemplo costo de alimentos y transporte a los
puntos de distribucién) ha hecho dificiles algunos aspec-
tos de la evaluacion de la eficiencia. Por ejemplo, aunque
existe informacion sobre los costos por TM de cada trans-
accion, esta informacion estd frecuentemente dispersa
entre la Sede y las OP y no es completamente analizada
para permitir calculos sistematicos del valor alfa®.

Los diferentes equipos de pais han resaltado las dificulta-
des de monitorear adecuadamente los temas relacionados
con la eficiencia bajo las condiciones en las cuales opera
el PMA (difiriendo las modalidades de adquisicion y embar-
ques correspondientes, difiriendo los costos de transporte,
precios de mercados fluctuantes con grandes diferencias
de una region a otra). La falta de informacién elaborada,
no obstante, ha limitado el analisis de la eficiencia dentro
del cronograma a disposicién de los equipos.

La eficiencia a nivel de pais fue analizada sobre la base de
tres principales criterios: (a) oportunidad de las entregas
de alimentos; (b) nivel de integracion de los proyectos y
operaciones del PMA (desarrollo, recuperacién y emergen-
cia); y (c) costos de entrega de la ayuda alimentaria. Con
respecto a la oportunidad de las entregas de alimentos,
un principio clave de la PHD, los hallazgos son general-
mente positivos. De hecho, en la mayoria de los casos exa-
minados (Etiopia, Mali, Mozambique) los alimentos han
sido entregados en el momento correcto y cuando mas se
necesitaban. En Etiopia, el maiz es generalmente entrega-
do con regularidad al final de cada mes de trabajo y las
actividades de alimentos por activos tienen lugar cuando
la demanda de trabajo para actividades agricolas es baja 'y
cuando las brechas de alimentos a nivel de hogares son
mas altas (en los meses anteriores a la cosecha). En lo que

* Los precios del mercado local - generalmente precios al detalle — de los mismos o similares articulos fuera de la canasta de alimentos del PMA (o de toda la canasta
de alimentos) divididos por los costos generales del PMA o el donante para entregar estos alimentos (costos de alimentos FOB + carga maritima & seguros + transporte
interno, almacenamiento y manipulacion).
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119.

se refiere a la alimentacion escolar, los alimentos son
generalmente entregados al comienzo del afio académico.
Claramente ha habido también un ndmero de casos en que
se registrd una demora en el suministro de alimentos, con
los consecuentes efectos negativos en la asistencia a las
escuelas y proteccion de activos. Las demoras fueron atri-
buidas a la tardia llegada de las contribuciones de los
donantes o a las dificultades encontradas (frecuentemen-
te financieras) por los socios en la implementacion al
transportar los alimentos. Pero las demoras parecen ser la
excepcion mas que la norma.

Los estudios de pais notaron que el enfoque afinado sobre
la definicion de las actividades de desarrollo puede haber
incrementado la eficiencia de las operaciones de desarro-
llo del PMA al haber reducido los requerimientos de dise-
fio, supervision e implementaciéon derivados del gran
nlmero de proyectos apoyados en el pasado. También
reportaron sobre los diferentes esfuerzos emprendidos por
las OP para integrar mejor las diferentes actividades y pro-
yectos implementados bajo los PP a través de metodolo-
gias de determinacion de objetivos comunes basadas en la
PHD, o a través del uso de similares estructuras u organi-
zaciones para la entrega de servicios a nivel de la comu-
nidad. Pero el proceso de integracion esta lejos de ser
alcanzado (por ejemplo Paquistan); ademas, la integra-
cion entre los proyectos del PMA de diferente naturaleza y
alcance puede ser dificil y no apropiada para un contexto
de apropiacién local y metodologias de alcance sectorial
que en su lugar requeririan la integracion de las activida-
des de desarrollo del PMA en programas nacionales. Se
identificaron sin embargo areas de mejora para su futura
consideracion estratégica, referidas esencialmente a una
mejor integracion de las operaciones del PMA (emergen-
cia, recuperacion y desarrollo) que frecuentemente tiene
objetivos comunes y opera en contextos muy similares.
Los estudios de pais han evidenciado que:
® La aplicacion de los principios de la PHD a otras opera-
ciones del PMA ha contribuido a una mejor integracion
entre ellas pero el proceso estd lejos de ser sistematico;
® Cuando las diferentes operaciones son emprendidas
bajo el mismo marco de analisis y sistematicamente
contribuyen a los mismos objetivos estratégicos, como
en el caso de Mozambique, la eficiencia es mejorada en
gran medida;
® El uso flexible de recursos entre las diferentes opera-
ciones es un factor importante que incrementa la efi-

120.

ciencia general de las operaciones;

® En este contexto, el Plan Estratégico del PMA para el
2004-2007 ha establecido cinco objetivos estratégicos
comunes y un conjunto de actividades tematicas para
todas las operaciones del PMA que pueden contribuir
en gran medida a este proceso de integracion.

Los costos del suministro de la ayuda alimentaria fueron
analizados, con todas las limitaciones subrayadas en los
parrafos previos, de acuerdo con tres criterios principales:
(a) los costos comparativos de las entregas y adquisiciones
del PMA; (b) la eficiencia de las diferentes modalidades de
adquisicion; y (c) los costos de la ayuda alimentaria en rela-
cién a modalidades alternativas de transferencia.

Evidencia desde el campo: eficiencia del
PMA en operaciones de ayuda
alimentaria en Honduras

Se llevo a cabo un analisis de costo comparativo para evaluar los
costos logisticos en el pais, asociados con las operaciones de
ayuda alimentaria del gobierno y del PMA, basado en el costo real
por sub-actividad 2000-2001. Se mostrdo que el manejo por el
gobierno de la logistica fue cerca de un 130% (2000) y 175%
(2001) mas caro que las operaciones comparables del PMA para
los mismos afios. Como resultado de estos hallazgos, el gobierno
tomo la decision en el 2002 de retirarse del TTAM y pedir al PMA
que llevase a cabo todos los aspectos logisticos del suministro y
entrega de articulos, en vista de los bajos costos, eficiencia y

transparencia en los resultados, del PMA.

121.

122.

En general los estudios de pais han coincidido en eviden-
ciar la eficiencia del PMA en la adquisicion y entrega de
alimentos. Se proporciond evidencia a nivel de pais, a tra-
vés de entrevistas con actores y analisis de datos, o a tra-
vés de estudios especificos tales como el estudio de
Honduras.

Los hallazgos del estudio de pais sobre eficiencia estan
siendo confirmados por un estudio muy reciente del CAD*
sobre los efectos de vincular la ayuda alimentaria, que
analizaron sistematicamente mas de 1,000 transacciones
de ayuda alimentaria, resaltando las ventajas de eficiencia
comparativas del PMA respecto a las ONG y de las compras
locales en comparacién con las transferencias directas
(alimentos importados de los paises de los donantes)
como se ilustra en el cuadro 2.

Eficiencia de Transferencias de Recursos®* del PMA y ONG

Tipo Todas |Transferencias Directasl Compras Locales Compras Triangulares
Distribucién de |_WEP 130 147 98 103
Alimentos para | NGOs 153 154 121 139
el Desarrollo | Total 144 151 104 103

Fuente: Clay E. y otros, La Eficacia en el Desarrollo del la Ayuda Alimentaria y los Efectos de su Condicion de Vinculacion, octubre 2004

* Clay E. et. al., 2004 op. cit.

* Eficiencia en la Transferencia de Recursos: la comparacion de los costos de transaccion de la ayuda alimentaria con la importacion comercial de alimentos (cualquier
tasa de transaccion con eficiencia de transferencia de recursos por debajo o igual a 100 debe ser considerada como costo-eficiente).
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124.

Los datos recopilados durante los estudios de pais indican
que en general las compras locales son las formas de
transaccion de mejor costo-eficiencia. Por ejemplo, en el
caso de Etiopia, el costo por TM de compras locales de
trigo del PMA el 2003 varié entre 216 y 223 USD por TM -
0 18% menos que el precio promedio presupuestado por el
Programa de Pais. Tales datos parecen confirmar, aunque
en una extension mas limitada, los hallazgos del Instituto
de Investigacion de Politica Econémica de Etiopia (ver
cuadro de texto), indicando, igual que los hallazgos del
estudio del DAC, que los granos comprados localmente son
un 33% mas baratos que los importados.

Ademas, cuando lo permitieron la disponibilidad de recur-
sos y los mercados locales, el PMA fue eficiente en el costo
(ver cuadro 3 abajo) realizando esta clase de transaccio-
nes. Pero el nivel de recursos que los donantes hicieron
disponible esta bastante por debajo del potencial para
esta clase de transacciones.

la implementacién de redes de seguridad basadas en
efectivo requeririan capacidades institucionales que
actualmente no existen en muchos de los paises en los
cuales opera el PMA; ii) no hay suficiente evidencia sobre
los efectos de las redes de seguridad de dinero en efec-
tivo sobre los precios de los mercados; vy iii) en algunos
paises tales como Etiopia y Bangladesh, el balance de
alimentos es y permanecera negativo por alglin tiempo.

La evaluacion del Proyecto Efectivo para el Alivio en las zonas
del Sur y del Norte de Wollo, realizada por el Instituto de
Investigacion de Politica Econdmica de Etiopia y financiada por
Save the Children - RU ha tratado de analizar la eficiencia del
efectivo con respecto a los alimentos (en términos de costos para
la asistencia a 100,000 beneficiarios del alivio). Los resultados
muestran, sobre la base de la muestra utilizada, que la ayuda en
efectivo puede cubrir a mas gente con la misma cantidad de dine-
ro que la ayuda alimentaria comprada localmente (un 7%) o la
ayuda alimentaria importada (un 40%).

Eficiencia de transferencia de recursos por modalidad de transferencia

Recipientes Todos Transferencias Directas Compras Locales Compras Triangulares
Bangladesh 178 189 120 115
Etiopia 126 142 87 95

Fuente: Clay E. y otros, La Eficacia en el Desarrollo del la Ayuda Alimentaria y los Efectos de su Condicion de Vinculacion, octubre 2004
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Con respecto a la comparacion entre las transferencias

basadas en la ayuda alimentaria y en las transferencias en

efectivo, se pueden hacer las siguientes observaciones:

® El célculo del valor alfa (valor de transferencia/costos)
es un potencial indicador indirecto de la eficiencia de
la ayuda alimentaria pero no es calculado sistematica-
mente. En Mozambique por ejemplo, el valor alfa cal-
culado no fue considerado satisfactorio en el caso del
maiz, ya que vari6 entre el 0.57 en el Mercado de Tete
y 1.12 en Maputo, con un promedio de 0.78. Los cal-
culos del valor alfa para el aceite y las legumbres fue-
ron mas favorable (1.19 y 1.50 respectivamente);

® Hallazgos similares fueron registrados en Etiopia, aun-
que no fue posible calcular el valor alfa. En el caso de
Etiopia el costo del trigo importado de los EE.UU. fue
consistentemente mas alto que los precios de los mer-
cados, mientras que el costo de las compras locales fue
mas bajo que los precios del mercado local solamente
en el caso de los mercados remotos (Mekele). Este
hallazgo fue confirmado también por un estudio recien-
te realizado en Wollo (ver cuadro de texto);

® Los calculos presentados arriba deben ser tratados con
cuidado ya que los precios de los mercados locales fluc-
tlan ampliamente como lo hacen los costos de las
transacciones del PMA; pero ain es legitimo concluir
que en términos de eficiencia pura las transferencias de
efectivo son en la mayoria de los casos mas eficientes
en costo que las transferencias basadas en la ayuda ali-
mentaria, aunque esta conclusién esta sujeta a la loca-
lidad y a variaciones estacionales;

® No obstante, debe recordarse como ya se advirtié que: i)

2.4

LA PHD Y LA SOSTENIBILIDAD DE LAS
ACTIVIDADES DE DESARROLLO DEL PMA

Resumen de los hallazgos
clave sobre sostenibilidad

Los contextos en los cuales el PMA emprende sus operaciones de
desarrollo son extremadamente complejos. Por consiguiente es
dificil aplicar a la ayuda del PMA a los muy pobres los mismos
criterios de sostenibilidad que uno podria aplicar a diferentes
tipos de asistencia para el desarrollo donde normalmente se
espera una 'reduccion progresiva' luego de un ‘'razonable nimero
de afios'. Los hallazgos sobre sostenibilidad de los beneficios del
proyecto son en general positivos y la aplicacion de los principios
de la PHD fue un factor principal que contribuyod. La evaluacion
considera que en ciertas circunstancias se requeririan redes de
seguridad de largo plazo pero esto deberia explicitarse en las
operaciones de desarrollo del PMA. La sostenibilidad de los cam-
bios institucionales relativos a la PHD es considerada fuerte a
nivel de las organizaciones comunales y satisfactoria con respec-
to a los socios en la implementacion, pero generalmente debil
aun a nivel de politica, aunque se han registrado algunos logros
importantes, particularmente con respecto a la determinacion de
objetivos. Los principales factores que favorecen o entorpecen la
sostenibilidad de los cambios institucionales son el nivel de
inversion de recursos en las actividades en el desarrollo de capa-
cidades, la capacidad de la OP en el didlogo de politica, la con-
sistencia de las directivas de politica y objetivos de la PHD con
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las prioridades nacionales, y el nivel de integracion de la asis-
tencia del PMA dentro de marcos mds amplios para la reduccion
de la pobreza que son dotados de recursos por los gobiernos reci-
piendarios y por los donantes. Ademds una concentracion de
esfuerzos en un nimero mds limitado de socios y dreas de inter-
vencion, y posiblemente a través de marcos de descentralizacion
existentes, podria contribuir mds a la sostenibilidad de las acti-
vidades y metodologias. Se notd una sistemdtica falta de estra-
tegias de salida, que afecta la eficacia general y la pertinencia
de las intervenciones apoyadas por el PMA.

126. En linea con la matriz de evaluacion, los asuntos de sos-

127.

128.

129.
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tenibilidad fueron examinados, particularmente a la luz de
la definicion del CAD: “la continuacion de los beneficios de
una intervencion para el desarrollo después de concluida”.
No obstante, dado el importante papel jugado por los
socios en la implementacién a cuyas actividades debid
contribuir la ayuda alimentaria, se ha considerado también
otra dimension de sostenibilidad, es decir “la probabilidad
de cambios institucionales traidos por la continuacion del
proyecto después de la terminacion del proyecto”.

La presentacion de los hallazgos en esta seccion sigue
cuatro tdpicos principales: (a) sostenibilidad en los con-
textos en los cuales opera el PMA; (b) sostenibilidad de
los beneficios del proyecto; (c) sostenibilidad de los cam-
bios institucionales; y (d) estrategias de salida y sosteni-
bilidad.

Los contextos en los cuales el PMA emprende su portafo-

lio de desarrollo son considerados extremadamente difici-

les y desafiantes. Los estudios de pais han confirmado

que:

® EL PMA trabaja en las areas mas inseguras (frecuente-
mente de dificil acceso);

® Los participantes en el PMA son generalmente de hoga-
res pobres en recursos con inadecuado acceso a los ali-
mentos;

® Las comunidades viven algunas veces en los alrededo-
res que no son, y probablemente nunca lo seran, capa-
ces de proporcionar medios de vida sostenibles;

® Dada la naturaleza del apoyo del PMA, la sostenibilidad
del proyecto depende de los proyectos propios de los
socios, que deberian ser complementados por los ali-
mentos del PMA, pero en la practica los socios en la
implementacion frecuentemente tienen pobres capaci-
dades de implementacién y una falta de recursos.

Por consiguiente en la mayoria de estos contextos es difi-
cil aplicar a la asistencia del PMA a los muy pobres los
mismos criterios de sostenibilidad que uno podria aplicar
a diferentes tipos de asistencia para el desarrollo donde
normalmente se espera la 'reduccién progresiva' después
de un 'razonable ndmero de afios'. Ademas, muchas de las
actividades de desarrollo apoyadas por el PMA contienen
elementos de red de seguridad ‘implicitos' que, dada su
naturaleza de bienestar, no debe esperarse que desaparez-
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can progresivamente excepto en el largo plazo. Ejemplos
de intervenciones, que comprenden caracteristicas de 'red
de seguridad', encontradas durante los estudios de pais
son el apoyo proporcionado a la alimentacién escolar y los
alimentos proporcionados para la creacion de activos o
capacitacion, aln cuando sus objetivos primarios estan
enfocados en la educacion y el aprendizaje o en la crea-
cion de oportunidades de ingresos. No obstante, tales
actividades de apoyo no son en general de plazo lo sufi-
cientemente largo como para cubrir las brechas de consu-
mo de los hogares, y los elementos de red de seguridad y
sus implicaciones en términos de cobertura y duraciéon
raramente son explicitos en la programacion del PMA que
permanece basada en el ciclo del PP (4-5 afios).

Con respecto a la sostenibilidad de los beneficios del
proyecto, los hallazgos de pais indican que en el caso de
actividades en salud y nutricién (SNMN) y en educacién,
se deberia esperar que los beneficios, aunque algunas
veces limitados, tengan en cualquier caso un efecto de
largo plazo en el capital humano de los beneficiarios (por
ejemplo nifios que han completado la educacién primaria
gracias a los alimentos que recibieron, o nifios cuyo creci-
miento mental y fisico ha sido protegido a través del pro-
grama SNMN).

La evidencia sobre la sostenibilidad de los beneficios
del proyecto en el caso de las actividades de alimentos
por activos es menos clara. De una parte todos los estu-
dios de pais han indicado que las transferencias de ali-
mentos estan teniendo efectos positivos en términos de
proteccion de activos y déficits de alimentos reducidos
a nivel de hogares, aunque esos efectos son frecuente-
mente restringidos por el arco de tiempo limitado y por
la cantidad de asistencia alimentaria proporcionada y
no pueden asegurar los mismos efectos que una red de
seguridad. De otra parte, la sostenibilidad de los bene-
ficios de los activos creados necesita ser vista en el
contexto especifico del pais. Los estudios de pais han
resaltado que:
® La aplicacion de los principios de la PHD en la creacion
de activos ha mejorado de manera importante su perti-
nencia a las circunstancias de los beneficiarios, quienes
por consiguiente tienen mas voluntad de mantenerlos
(Mali, Bangladesh, Etiopia); esto marca una considera-
ble diferencia de los hallazgos de la Evaluacién
Tripartita (pagina 153) que advirtidé “nos hemos topado
con activos creados... que son inapropiados e irrelevan-
tes y que por consiguiente no son mantenidos”;
® Esto asegura potencialmente, en la mayoria de los
casos, un flujo sustancial de beneficios que probable-
mente continuard después de la reduccion progresiva.
Esto fue claramente observado en el caso de
Bangladesh donde las mujeres participantes en DGV se
graduaron en asistencia alimentaria luego de un perio-
do de dos afios y son en la mayoria de los casos capa-
ces de emprender actividades de desarrollo en el marco
de los proyectos de las ONG locales;
® No obstante las circunstancias socioeconémicas de los
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beneficiarios permanecen dificiles adn asi, y la sola
provision de asistencia alimentaria para facilitar la cre-
acion de activos a nivel de la comunidad no puede rea-
listamente asegurar la sostenibilidad a ese nivel. De
hecho, la seguridad alimentaria y resistencia* a shocks
requeriria un considerable nivel de acumulacién de
activos que podria ser alcanzado solamente a través de
asociaciones incrementadas y un ndmero de interven-
ciones coordinadas.

Los hallazgos de los estudios de pais sobre la sostenibili-
dad de los cambios institucionales son discutidos a tres
niveles: (a) organizacién beneficiara; (b) capacidades de
socios en la implementacion; y (c) nivel de politica. Es
importante notar que la Evaluacion Tripartita (pagina 154)
fue particularmente critica en este punto: ...el fortaleci-
miento de instituciones a través del apoyo del PMA es mds
elusivo. A nivel de las organizaciones beneficiarias los
hallazgos del estudio de pais fueron consistentemente
positivos y advirtieron de que:
® Los comités de proyectos locales estan en posicion de
identificar, implementar y monitorear las actividades
que promueve el PMA y tienen mas probabilidades de
continuar la implementacion de similares metodologias
una vez terminado el proyecto;
® La importancia y papel de los comités de proyectos
locales en el manejo de proyectos varia de acuerdo con
los tipos de proyectos que estan siendo promovidos.
Esta es fuerte en el caso de las actividades de creacion
de activos, limitada en el caso de comités de alimenta-
cion escolar y ligera o inexistente en el caso de pro-
yectos relacionados con la salud;
® La sostenibilidad institucional a nivel de proyecto debe
ser atribuida esencialmente a las actividades sistemati-
cas de desarrollo de capacidades apoyadas por el PMA
a través de recursos 0COD.

Respecto a los Socios en la Implementaci6n, los estudios

de pais notaron que:

® Las metodologias que cumplen con la PHD (por ejem-
plo mayor participacion de los beneficiarios, mejor
determinacion de objetivos) si no son ya parte de los
principios propios de los socios en la implementacion
local, han sido generalmente incorporadas y es proba-
ble que contindien, adn en la ausencia del apoyo del
PMA. Un ejemplo tipico es el uso por el Ministerio de
Agricultura de Etiopia de la experiencia del MRAHT en
otras actividades relacionadas con la ayuda alimentaria;

® Las mayores capacidades de los socios en la implemen-
tacion estan vinculadas al nivel de recursos proporcio-
nado para el desarrollo de capacidades, y en los mismos
paises se han notado de manera frecuente considera-
bles diferencias. Este es el caso en Etiopia, donde el
nivel mas alto de asignacion de recursos para el pro-
yecto MRAHT comparado a la alimentacion escolar tam-
bién se reflejo en la calidad del desarrollo de capacida-
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des proporcionado a las instituciones encargadas;

® Los estudios de pais (por ejemplo Mozambique) han
notado también que la eficacia de las actividades de
desarrollo de capacidades se mejoraria por la concen-
tracion de esfuerzos en un ndmero mas limitado de
socios y areas de intervencion, y posiblemente a través
de marcos de descentralizacion existentes;

® Cuando la disponibilidad de recursos nacionales lo per-
mite, y cuando las actividades de desarrollo apoyadas
por el PMA son identificadas como prioridades naciona-
les clave, éstas son frecuentemente extendidas y lleva-
das a cabo por instituciones nacionales tales como el
proyecto de alimentacién escolar en Honduras.

Algunos datos importantes emergieron de los estudios

de pais con respecto a la sostenibilidad de la metodolo-

g1a del PMA relacionada con la PHD a nivel de politica:
® Un notable logro reportado por casi todos los estu-
dios de pais es la incorporacion de consideraciones
de vulnerabilidad relativas a la seguridad alimentaria
en el enfoque de las intervenciones nacionales rela-
cionadas con la pobreza a través de la adopcion del
ACV;

® Varios estudios de pais registraron cambios de politi-
ca atribuidos al trabajo y al lobby realizados por el
PMA tales como en la iniciativa de alimentacion
escolar en Honduras y Mozambique o en el disefio
preliminar de un Sistema de Red de Seguridad
Nacional en Etiopia;

® No obstante, los logros parecen mas bien limitados y
dependen de tres factores esenciales: (a) la impor-
tancia y concentracion del portafolio de desarrollo (y
general) del PMA en relacién con iniciativas naciona-
les; (b) la capacidad de didlogo sobre politica de las
OP; vy (c) el papel de la asistencia del PMA dentro de
marcos mas amplios en los cuales la ayuda alimenta-
ria es utilizada para complementar otros recursos ya
existentes dentro de programas sectoriales (como en
el caso de Bangladesh), mas que como un elemento
alrededor del cual desarrollar proyectos apelando a
otros recursos.

La Fase 1y los informes de pais han resaltado impor-

tantes debilidades con respecto a estrategias de

salida:

® Las estrategias de salida son raramente explicadas o
alin mencionadas en los diferentes documentos de
proyecto revisados y no existen lineamientos a nivel
de Sede, va que el Gnico documento disponible es
una revision de experiencias de estrategias de salida
en el programa de alimentacion escolar;

® Se registraron algunas experiencias de estrategia de
salida a nivel de pais. Algunas son formales y bien
definidas, como en el caso del proyecto de DGV de
Bangladesh donde los participantes son objeto de la
reduccion progresiva en la asistencia alimentaria des-

* La resistencia es definida en este informe como: la capacidad de un sistema de absorber shocks y adaptarse a los cambios que sufre con el fin de retener esen-
cialmente la misma funcion, estructura, servicios y conocimientos.
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pués de un periodo de dos afios. En la mayoria de los
casos, no obstante, las estrategias de salida no existen
o son informales y no sistematicas. Este es el caso en
Etiopia, donde el apoyo a algunas comunidades fue
reducido progresivamente por causa de la reduccion del
financiamiento;

® Mientras que el ACV es efectivamente utilizado para
identificar comunidades pobres, no se encontrd eviden-
cia de su utilizaciébn como una sefal para determinar
cuando la asistencia alimentaria deberia ser reducida
progresivamente, como fue previsto por la PHD.

La elaboracion de las estrategias de salida no deberia
implicar necesariamente una retirada de la asistencia al
desarrollo del PMA de un sector o un pais ya que las
estrategias de salida necesitan ser especificas al contex-
to. Por ejemplo, en el caso del proyecto de MRAHT en
Etiopia, las estrategias de salida podrian ser vistas a la
luz de la necesidad de cubrir otras comunidades, impli-
cando una necesidad de limitar el cronograma para la
asistencia a una comunidad dada mas alld del punto en
el cual se ha logrado cierto punto de referencia. En cuan-
to a los proyectos de alimentacién escolar, las estrate-
gias de salida podrian ser concebidas sobre la base de
una mayor contribuciéon de la comunidad al costo del
programa (como en Bolivia) o sobre un crecimiento pro-
gresivo en las contribuciones del gobierno recipiendario
(como en Honduras). En el contexto de actuales
(Bangladesh) y futuros apoyos a programas de red de
seguridad nacional las estrategias de salida podrian ser
vistas como la identificacion de una serie de puntos de
referencia que dispararian un cambio gradual del PMA de
un papel de implementador a uno de consejero sobre la
mejora de sistemas existentes.

EL PROCESO DE SUMINISTRO DE ASISTENCIA
DEL PMA'Y OTROS FACTORES QUE AFECTAN O
MEJORAN LA IMPLEMENTACION DE LA PHD

Las siguientes secciones, en linea con la pregunta de
evaluacion “;Cémo ha sido actualizado/no actualizado el
proceso de suministro de asistencia del PMA - particular-
mente a nivel de pais - para facilitar la implementacion de
la PHD?”, revisan el progreso hecho por el PMA en la
puesta en practica de las medidas necesarias para la
implementacion de la PHD, los factores internos y exter-
nos que han afectado el proceso de suministro de asis-
tencia, y - lo que es mas importante - los efectos de las
diferentes medidas sobre los resultados logrados a nivel
de proyecto y de pais. La PHD identifico una serie de
areas clave a ser consideradas como bloques de cons-
truccion para mejorar la calidad de las operaciones de
desarrollo del PMA necesarias para el logro de sus obje-
tivos estratégicos. Estos son: asociacion mejorada y
diversificada, determinacion de objetivos mejorada,
incorporacion del enfoque de género, niveles incremen-
tados de participacion y demostracion de resultados.
Estos son discutidos aqui junto con temas concernientes
a la obtencién de sus recursos.

2.5.1 MECANISMOS DE ASOCIACION

Resumen de hallazgos
clave sobre asociacion

La existencia de marcos sdlidos de asociacion es un factor
clave en el éxito de las iniciativas apoyadas por el PMA. Se
hicieron importantes avances a nivel global para forjar
alianzas estratégicas sobre desarrollo de capital humano en
el contexto de las MDM. Estas alianzas también se reflejan
a nivel de pais, mayormente en el marco de UNDAF, pero
raramente se traducen en programas conjuntos significati-
vos. Los principales socios en la implementacion a nivel de
pais son las instituciones nacionales encargadas con las
cuales el PMA ha desarrollado relaciones sélidas de largo
plazo. Las asociaciones con gobiernos recipiendarios pueden
ser consideradas satisfactorias pero limitadas por falta de
medios de estos ultimos y por sus pobres capacidades que
reducen la eficacia de las intervenciones apoyadas por el
PMA. La asociacion con autoridades locales electas parece
ser una importante via para actuales y futuras intervencio-
nes; no obstante, se reporté una falta de
sobre como trabajar dentro de este esquema institucional. El
PMA logré importantes resultados en el desarrollo de capa-
cidades del socio local, el cual, no obstante, fue limitado
por problemas relacionados con los recursos. Finalmente,
los estudios de pais notaron que la bdsqueda de asociacio-
nes y la provision de asistencia guiada (frecuentemente)
por la oferta existente en el exterior y los programas nacio-
nales dotados de recursos afectan la eficacia de las inter-
venciones del PMA, mientras que frecuentemente faltan el
didlogo y el andlisis de politica correspondiente y las habi-
lidades de comunicacion a nivel de OP.

lineamientos

138. La importancia de fortalecer las asociaciones ha sido cla-

ramente identificada por la PHD que declara que “los ali-
mentos no pueden ser considerados como un recurso auto-
suficiente para promover el desarrollo y por consiguiente la
asociacion debe ser considerada un prerrequisito para la
implicacion del PMA en el desarrollo”. De hecho, el tipo de
proyecto de desarrollo a ser apoyado a través de la ayuda
alimentaria, el modo en el cual el proyecto es conducido y
su eventual éxito dependeran ampliamente de las capaci-
dades de los socios del PMA y de sus correspondientes
contribuciones. La asociacién a todos los niveles, y la
correspondiente necesidad de integrar mejor las activida-
des de ayuda alimentaria dentro del marco de desarrollo
del pais recipiendario, puede ciertamente ser el rasgo mas
distintivo del uso de la ayuda alimentaria por el PMA en
un contexto de desarrollo. La disponibilidad de socios
capaces y dispuestos a emprender las actividades apoya-
das por la ayuda alimentaria junto con los principios esta-
blecidos pueden por consiguiente ser considerados como
la més crucial asuncién de la PHD.



139. En términos generales, cuando se discuten las asociacio-
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nes, es importante distinguir claramente entre una aso-
ciacion en implementacién que se relaciona con todos
los arreglos implementados para ejecutar una actividad o
proyecto especificos, y una asociacion estratégica que
describe, en el caso del PMA, todos los esfuerzos hechos
para mejorar la coordinacién de sus intervenciones con
diferentes iniciativas de seguridad alimentaria y para pro-
mover, a través del didlogo de politica y la advocacy, un
ambiente mas conducente a nivel nacional e internacional
para el logro del mandato y de las prioridades estratégicas
del PMA.

La importancia de la asociacion con respecto a la perti-
nencia general y eficacia de las actividades de desarrollo
del PMA ha sido ya discutida en las secciones previas de
este capitulo. En esta seccion, los temas de asociacion
son adicionalmente analizados con respecto al tipo de
socios, las restricciones encontradas vy los retos que que-
dan por delante.

Asociacion con autoridades nacionales:
un principio orientador clave de programacién
Las instituciones gubernamentales son las principales
socias en las operaciones de desarrollo del PMA. De
hecho, se espera normalmente que el PMA contribuya
con su asistencia alimentaria y técnica a las actividades
de desarrollo propias de los gobiernos recipiendarios. La
seccion 2.1 ha resaltado el rol principal jugado por las
instituciones del gobierno recipiendario en la formula-
cion de los PP, mientras que la seccion 2.2 ha descrito
los diferentes acuerdos de implementacién puestos en
practica por los proyectos apoyados por el PMA para
asegurar que las instituciones nacionales sean los prin-
cipales actores y frecuentemente estén en el asiento del
conductor en las intervenciones apoyadas por el PMA.
Tres categorias principales de observacion son posibles
con respecto a las asociaciones de implementacion con
las instituciones nacionales, a saber (a) el papel de la
ayuda alimentaria en los proyectos que estan siendo
implementados; (b) las restricciones enfrentadas por las
instituciones nacionales para emprender las actividades
apoyadas por el PMA; y (c) las tensiones existentes
entre el PMA y las prioridades propias del gobierno reci-
piendario.

Los estudios de pais han identificado dos escenarios prin-
cipales (con mucha superposicion entre los dos) en cuan-
to a las modalidades de implementacién del PMA con las
instituciones nacionales. En el primer caso, como con el
DGV en Bangladesh, la ayuda alimentaria del PMA es vista
como un complemento importante para otros recursos ya
comprometidos por los donantes y el gobierno recipien-
dario. En tal caso, el PMA, ademéas de proveedor de ali-
mentos, juega un rol de lobbista para lograr mecanismos
de implementacién mas conducentes y en favor de los
pobres. El otro escenario ve al PMA como un proveedor de
ayuda alimentaria para iniciativas especificas tales como
el proyecto de Alimentacion Escolar en Etiopia con la

143

144

145

146

expectativa de que tales enfoques ‘ofertistas’” produciran
cambios programaticos y de politica a nivel de pais y que
tarde o temprano el gobierno u otro socio proporcionara
los recursos complementarios necesarios para alcanzar
plenamente los objetivos estratégicos de la PHD. Los
estudios de pais indicaron claramente que los resultados
de estas dos metodologias de asociacion varian conside-
rablemente, particularmente en términos de sostenibili-
dad e impactos mas alla del nivel local.

Todos los estudios de pais resaltaron las dificultades
enfrentadas por las instituciones nacionales en la imple-
mentacion de los proyectos apoyados por el PMA; dificul-
tades vinculadas a los ambientes institucionales pobres y
de recursos restringidos en los cuales opera el PMA. Esto
tiene un efecto directo sobre la calidad de las interven-
ciones emprendidas y sobre su determinacién de objeti-
vos. En Etiopia, por ejemplo, los problemas vinculados a
la restriccién de recursos estan forzando al Ministerio de
Educacion a seleccionar escuelas cercanas a los caminos
para la implementacién del proyecto de Alimentacién
Escolar; y varios estudios de pais también notaron los
problemas experimentados por los centros de salud en la
provision de las diferentes formas de tratamiento para
problemas relacionados con la nutricién para lo cual se
espera que contribuyan los alimentos del PMA.
Adicionalmente, los estudios de pais mostraron que las
restricciones de capacidad de las instituciones nacionales
han influido en la seleccién de actividades del PP favore-
ciendo proyectos que requieren mecanismos de imple-
mentacion relativamente mas simples tales como alimen-
tacion escolar de cara a otras empresas mas complejas
tales como alimentos por activos y programas de salud
madre-nifio y de nutricion.

Como ya se menciond en la seccién 2.2, la asociacién con
instituciones nacionales algunas veces también ha sido
marcada por tensiones relacionadas con el nivel de priori-
dad atribuido a las directivas de la PHD por los gobiernos
nacionales. Un ejemplo tipico de estas agendas divergen-
tes es el mecanismo de determinacion de objetivos orien-
tado por ACV que algunas veces contrasta con las priori-
dades o mecanismos de determinacién de objetivos del
gobierno (por ejemplo Bangladesh o Mali).

Se han registrado también asociaciones mas estratégicas,
tales como el rol advocatorio jugado por el PMA en la ela-
boracion de una Estrategia de Red de Seguridad Nacional
apoyada por varios donantes en Etiopia, en gran medida
basada en la experiencia propia del PMA en operaciones de
desarrollo basadas en la PHD. Un factor principal para el
éxito en asociaciones estratégicas, como se resaltd en
varios estudios de pais, es el lobby y la capacidad de dia-
logo de politica de las OP.

Asociacion con el sistema de las NNUU promisoria
pero con efectos limitados a nivel de proyecto

El informe de la Fase 1 resalt6 el importante progreso y las
inversiones hechas por el PMA en las asociaciones estra-
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tégicas (Sistemas de las NNUU y el Banco Mundial) a
niveles internacional y regional en el contexto de temas
de desarrollo de capital humano vinculados a las MDM
tales como educacion, salud y nutricién; y en el 2003 el
PMA firmé un Memorandum de Entendimiento con el
Programa de las Naciones Unidas sobre VIH/SIDA como
un nuevo copatrocinador de ONUSIDA.

Los estudios de pais confirmaron el importante rol juga-
do por el PMA en el UNDAF, en el cual es muy frecuen-
te que el miembro mas activo tome el papel de lideraz-
go sobre temas relacionados a la PHD tales como géne-
ro, mitigacion de desastres y seqguridad alimentaria (fre-
cuentemente en colaboracién con la FAO). La colabora-
cion dentro de UNDAF frecuentemente resulté en aso-
ciaciones estratégicas con otras agencias de las NNUU
tales como UNICEF sobre educacién y nutricion. No obs-
tante, tales asociaciones son frecuentemente algo for-
males y a nivel de implementacion raramente son tradu-
cidas en actividades concretas que van mas alla de acti-
vidades prometedoras, aunque tienen la categoria de
piloto, en unos pocos lugares de proyecto selecciona-
dos. Esto es atribuible de un lado a las diferencias exis-
tentes en términos de prioridades corporativas de las
diferentes agencias; y de otro lado, a la escasez de
recursos financieros a disposicion de los socios poten-
ciales del PMA en las NNUU.

Asociacion a nivel de pais con otros donantes:
resultados decepcionantes
Se ha puesto en evidencia el hecho de que las OP del PMA
han hecho importantes inversiones a nivel de pais para
forjar vinculos mas estrechos y construir asociaciones en
la implementacién con otros donantes, particularmente en
la blsqueda de recursos en efectivo que puedan comple-
mentar las actividades, frecuentemente muy positivas,
implementadas con la ayuda alimentaria. No obstante, los
estudios de pais encontraron muy poca evidencia de logros
positivos de este tipo de asociacion, excepto en el caso de
Mali donde las actividades de alimentos por activos del
PMA complementan proyectos de irrigacion de pequena
escala apoyados por la cooperacion alemana.

A continuacién se presentan algunas razones que pueden
explicar el hecho de que los resultados estén por debajo
de las expectativas de las OP. La primera es la decision
politica de unos pocos donantes principales en favor de no
apoyar el trabajo de desarrollo del PMA; estos problemas
estan también vinculados a las pobres capacidades de
comunicacion de algunas OP, de modo que lo que hace el
PMA bajo la PHD en apoyo de los esquemas clave relacio-
nados con la reduccion de la pobreza es raramente enten-
dido por los potenciales donantes. En este contexto, la
capacidad limitada de demostrar resultados es un proble-
ma adicional apremiante. La segunda y mas sustancial
razdn es que varios donantes prefieren apoyar programas
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de alcance sectorial a proporcionar recursos en efectivo
para lo que ellos perciben como proyectos del PMA mas
que iniciativas nacionales.

Asociaciones con ONG: pros y contras
Los estudios de pais han identificado varias instancias en
las cuales las ONG son importantes socios en la imple-
mentacion®. Hay casos (tales como Bolivia, Honduras y
Bangladesh) donde la ayuda alimentaria es un comple-
mento a las actividades de grandes ONG internacionales o
nacionales y otros casos (por ejemplo alimentos por capa-
citacion en Bangladesh) donde las ONG son socios estra-
tégicos de los que se espera que reemplacen al PMA una
vez que los beneficiarios se gradden de la ayuda alimen-
taria. En otros casos las ONG actdian como proveedores de
servicios en los proyectos del PMA; estas ONG son fre-
cuentemente locales y requieren un fuerte apoyo institu-
cional y desarrollo de capacidades. Tales insumos han sido
frecuentemente proporcionados por el PMA a través de
0COD con resultados notables, pero el nivel de impredicti-
bilidad de la obtenci6n de recursos fue identificado como
un cuello de botella importante.

En general las ONG tuvieron buena puntuacion en los estu-
dios de pais por su capacidad de entregar servicios de
acuerdo con los principios de la PHD, aunque se reporta-
ron algunas limitaciones con respecto a la determinacion
de objetivos y a temas de género. Adicionalmente, tam-
bién han tendido algunas veces a trabajar fuera del con-
texto institucional local.

Asociacion con autoridades descentralizadas:

un reto para el futuro

La asociacién con las autoridades locales electas tales

como las municipalidades se han convertido en importan-

tes elementos de desarrollo en el contexto del proceso de

descentralizacién en curso. Este tipo de asociacién parece

particularmente conducente a la filosofia de la PHD de

promover la participacion de los grupos mas vulnerables

ya que crea las condiciones locales de gobernabilidad
necesarias.

Los estudios de pais registraron una importante experien-
cia en este contexto, particularmente en Honduras y
Bolivia donde los procesos de descentralizacion estan muy
avanzados y donde las OP fueron capaces de poner en mar-
cha una red de socios para la implementacién de activida-
des y para proveer los recursos en efectivo requeridos. Esto
incluyé a los comités de la sociedad civil, asociaciones de
padres, concejos municipales y al sector privado. En otros
paises, donde el proceso de descentralizacion esta en una
etapa temprana, los avances fueron mas limitados y, como
se reportd en el estudio de Mozambique, obstaculizados
por una excesiva dispersion de las actividades de desarro-
llo apoyadas por el PMA que no permitieron la concen-
tracion de las actividades de desarrollo de capacidades en

* Normalmente los socios formales del PMA son instituciones gubernamentales que ingresan, con el aliento del PMA, implementando acuerdos con las ONG.
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unos pocos distritos seleccionados. También se reportd
una falta de habilidades de planeamiento participativo de
las OP en un contexto de descentralizacion, y una falta de
lineamientos sobre cdmo trabajar dentro de este esquema
institucional® (por ejemplo Mali).

® En el contexto de las metodologias de alcance sectorial
(MAS) se necesitara explicar claramente las ventajas
comparativas del PMA (por ejemplo en la proteccion
social) y que la Sede proporcione la orientacién para
definir claramente su rol dentro de tales iniciativas.

Puntos de interés: una mirada a los limites y restricciones para la asociacion

Factores externos que afectan la asociacion
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Restricciones presupuestarias generales de socios nacionales
Pobres capacidades humanas y técnicas de las instituciones
locales y socios en la implementacion

Limitaciones presupuestarias de los socios de las NNUU
Desarrollo rural e inversion agricola dadas las bajas prioridades
presupuestarias por los donantes y gobiernos

Donantes bilaterales que favorecen el financiamiento de progra-
mas de alcance sectorial

Renuencia de los donantes bilaterales a usar la ayuda alimenta-
ria en un contexto de desarrollo

Retos futuros
A pesar de algunos avances importantes, todos los hallaz-
gos de la evaluacién concurren en identificar problemas
relacionados con las asociaciones como un factor clave
que entorpece el desempefio del PMA en el campo del des-
arrollo. Deberia notarse que el Plan Estratégico del PMA
2004-2007 parece concurrir con esta conclusién al identi-
ficar el fortalecimiento de la asociacién como la primera
de las prioridades de la direccion del PMA: «fortaleci-
miento de las asociaciones con contrapartes nacionales,
las Naciones Unidas y otras organizaciones, particularmen-
te las ONG, con el fin de combinar recursos en las estrate-
gias de reduccion del hambre ... asegurar el adecuado
financiamiento y la provision de todas las necesidades no
alimentarias e insumos para cualquier desarrollo asistido
por el PMA».

Los hallazgos del estudio de pais indican cuatro lecciones

principales para una futura estrategia de asociacion del

PMA:

® Las estrategias de asociacion a nivel de pais necesitan
basarse en las iniciativas propias del gobierno;

® Laintegracion de la asistencia alimentaria del PMA y el
saber hacer (know-how) dentro de marcos de trabajo
mas amplios es un importante elemento para asegurar
la sostenibilidad e impacto mayor;

® Los programas sectoriales podrian ser una posible via
para estas futuras asociaciones, siempre que no sean
sobre centralizados e inflexibles sino mas bien cons-
truidos en base a las prioridades locales de la comuni-
dad. En tal contexto la experiencia de la PHD del PMA
en el trabajo con las comunidades pobres y marginali-
zadas podria ser un importante elemento enriquecedor;

Factores internos que afectan la asociacion

® Asociacion estratégica todavia enfocada en la bdsqueda de

financiamiento complementario a la ayuda alimentaria
® Pobres capacidades en la demostracion de resultados
e (apacidades de lobby inadecuadas de varias OP
e Inadecuadas habilidades y estrategia de comunicacion

e Falta de lineamientos claros para apoyar a las autoridades loca-

les electas

® Bajo nivel de predictibilidad del financiamiento de desarrollo del PMA
e Inadecuado nivel de recursos para el desarrollo de capacidades

de los socios locales

2.5.2 MECANISMOS DE DETERMINACION DE OBJETIVOS

Resumen de hallazgos clave
sobre la determinacion de objetivos

En linea con los principios de la PHD, el alcance del trabajo del
Andlisis y Cartografia de la vulnerabilidad (ACV) ha sido expandido
para proporcionar guia sobre los sectores de intervencion, tipos de
beneficiarios y modalidades de operacion. EL ACV ha sido incorporado
v en algunos paises institucionalizado. Esto ha permitido una mejor
concentracion de las actividades apoyadas por el PMA en las dreas
con mayor inseguridad alimentaria, aunque el proceso de determina-
cién de objetivos también ha sido influido por consideraciones politi-
cas. Uno deberia notar, sin embargo, que la definicion de objetivos
debajo del nivel distrital o regional es mayormente determinada por
las capacidades, prioridades y recursos de los socios, mientras que la
distribucion de alimentos a nivel de la comunidad es frecuentemente
influida por las aproximaciones a los temas de equidad locales y de
costumbre mds que por criterios estrictos relacionados con la vulne-
rabilidad. Los hogares pobres en activos - o en trabajo - tienden a
beneficiarse solo indirectamente de la creacion de activos, pero el
enfoque dado a la creacion de activos en algunos paises es particu-
larmente relevante para ciertas categorias (por ejemplo mujeres rura-
les) y presenta potencial para mejorar el nivel de inclusion. EL nivel
de acceso de hogares pobres a los servicios de salud y educacion apo-
yados por el PMA depende de factores frecuentemente fuera del con-
trol del PMA pero que deberian recibir mds atencion en el disefio del
proyecto. La evaluacion considera que la PHD ha contribuido grande-
mente a mejorar la apropiacion de la definicion de objetivos en las
actividades de desarrollo del PMA, pero todavia existen algunas bre-
chas de programacion con respecto a las actividades disefiadas para
enfrentar las circunstancias de las categorias particularmente vulne-
rables (por ejemplo nifios fuera de la escuela, hogares pobres en tra-
bajo o activos, gente enferma y ancianos).

* El tema de como reforzar a las instituciones locales y descentralizadas no ha sido abordado por el reciente documento sintesis del PMA: Desarrollo de Capacidades
de Pais y Regional, PMA/JE.3/2004/4-B.
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La Evaluacion Tripartita identifico la determinacién de
objetivos como la razon de ser del uso de la ayuda ali-
mentaria en el desarrollo y como una de las principales
debilidades de las actividades de desarrollo del PMA. La
mejor determinacion de objetivos basada en criterios de
seguridad alimentaria claramente explicados es uno de los
pilares de la PHD. De hecho, en un contexto de recursos
para el desarrollo escasos y disminuidos hay una necesi-
dad directa de concentrar estos recursos en paises pobres
y en las poblaciones mas vulnerables. No obstante este
proceso de concentracién en areas y gente pobres incre-
menta considerablemente el reto para la PHD en la perse-
cucioén de sus objetivos.

Los aspectos de determinacion de objetivos de la PHD ya
han sido parcialmente abordados en este informe con res-
pecto a la pertinencia y eficacia de las actividades de des-
arrollo del PMA. En esta seccion los temas de determina-
cion de objetivos son analizados también en relacion a las
herramientas, mecanismos y procesos disponibles para la
determinacion de objetivos en diferentes contextos de
pais, y en relacion a las areas de enfoque de la PHD.

El desarrollo y el uso incrementado del ACV
El informe de la Fase 1 not6 niveles significativos de inver-
sion en la principal herramienta de determinacién de obje-
tivos del PMA, el Analisis y Cartografia de la Vulnerabilidad
(ACV), cuyo alcance ha sido ampliado para proporcionar
orientacion sobre los sectores de intervencion, tipos de
beneficiarios y modalidades de operacion. En la practica:
® |os lineamientos del ACV han sido revisados para incluir
el analisis de la vulnerabilidad, la seguridad alimenta-
ria y la evaluacion de necesidades;
® Las metodologias, métodos y productos del ACV, han
sido consolidados en un Marco Analitico Estandar para
el Andlisis Comprehensivo de la Vulnerabilidad basado
en un namero de perfiles piloto de la vulnerabilidad;
® La dotacién de personal y la capacitacion del ACV han
sido mejoradas, con agentes ACV con base en las ofici-
nas principales y en todas las oficinas regionales, y con
capacitacion en ACV proporcionada por las agencias
nacionales;
® Se ha incorporado el financiamiento del personal del
ACV, mientras que concesiones especificas han permiti-
do la recoleccion de datos, andlisis y capacitacion.

Los estudios de pais confirmaron que el ACV ha sido sis-
tematicamente utilizado por las Oficinas de Pais y fre-
cuentemente institucionalizadas a nivel nacional. Ha
sido adoptado por los gobiernos (Mozambique,
Paquistan) y en algunos paises, igualmente por otras
agencias de desarrollo (Bangladesh, Bolivia vy
Honduras). En Mali, un sistema nacional de alerta tem-
prana (SAP) que regularmente actualiza la informacién
sobre sequridad alimentaria ya estd establecido y ha
sido también utilizado para la determinacion de objeti-
vos del PMA, mientras que un ejercicio en profundidad
del ACV fue conducido para preparar el PP. En Etiopia,
los indicadores de ACV del PMA contribuyeron al ejerci-
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cio de los gobiernos y los donantes con una vision para
definir un Indice de Vulnerabilidad Crénica.

La determinacion de objetivos a nivel de pais

es satisfactoria pero con algunas limitaciones
EL ACV es la base de la determinacién geografica de obje-
tivos de las actividades de desarrollo apoyadas por el
PMA y su aplicacion sistematica ha contribuido a mejo-
rar el enfoque de las areas con inseguridad alimentaria.
No obstante, los estudios de pais mostraron que otras
consideraciones también han influido en el proceso de
seleccion de area. Por ejemplo, en el PP del PMA en
Etiopia hay un sesgo en favor de las regiones con una
presencia histdrica del PMA y de medios de vida basados
en la agricultura mas que en el ganado, mientras que en
Paquistan y Bangladesh los distritos con moderada inse-
guridad alimentaria son también seleccionados. De
hecho, es importante notar que, a este nivel, las consi-
deraciones de oportunidad politica también influyen en
la determinacion de objetivos cuando se negocia con los
gobiernos.

Las areas urbanas son generalmente excluidas de la asis-
tencia ya que se considera que tienen una seguridad ali-
mentaria relativamente mayor. Se hace una excepcion
para los proyectos de VIH/SIDA, en los cuales se utilizan
los criterios de prevalencia y exposicion al riesgo.
Ademas, en América Latina (Bolivia y Honduras) la inclu-
sion de areas urbanas y periurbanas y la adaptacion de
herramientas ACV al contexto urbano estan actualmente
bajo discusion, ya que el nimero de pobres urbanos esta
creciendo. Por otro lado el VIH/SIDA esta también dra-
maticamente presente en areas rurales en muchos paises,
pero la falta de facilidades para las pruebas evita un ana-
lisis preciso y la correspondiente determinacién de obje-
tivos.

La determinacion de objetivos con el ACV geografico se
interrumpe a nivel regional y distrital, esencialmente a
causa de la escasez de informacion secundaria a niveles
subdistritales. Las investigaciones en la comunidad y los
hogares estan bajo implementacién o estan planeadas
para llenar estas brechas. Es importante notar, no obs-
tante, que el enfoque finamente sintonizado a nivel de
comunidad no siempre es necesariamente posible o reco-
mendado. Por ejemplo la determinacién de objetivos
regional y distrital es apropiada en situaciones socioeco-
nomicas uniformes, como en regiones de Africa Saheliana
(Mali en nuestra muestra) o Sur y Centro América rural
(Bolivia, Honduras).

Los hallazgos de estudio de pais también revelaron que la
determinacion de objetivos bajo la unidad regional o dis-
trital depende esencialmente de los socios. Por ejemplo la
seleccion de comunidades, escuelas y centros de salud a
ser asistidas, es llevada a cabo en consulta con las admi-
nistraciones locales, algunas veces en acuerdo con los
gobiernos locales. Las consideraciones de acceso, logisti-
ca, y en algunos casos, seguridad, y las implicancias rela-
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cionadas con costos son un factor clave que orienta el
proceso. En Paquistan, por ejemplo, la posibilidad para el
personal femenino de moverse con libertad y seguridad
no esta garantizada en todas las areas. La presencia de
socios capaces en la implementacion, y sus prioridades y
criterios, son también factores importantes que influyen
en el proceso de identificacion de objetivos.

Areas de enfoque e identificacion de beneficiarios:
Logros y restricciones
Las organizaciones comunales son responsables de la
seleccion de beneficiarios en la categoria de alimentos
por activos. La evidencia de campo indica que no es posi-
ble ni recomendable en muchas culturas promover meca-
nismos de determinacion de objetivos que excluyen a los
que estan mejor. En Mozambique algunas comunidades
adoptaron un ‘sistema de rotacion” para beneficiarse de
las raciones de alimentos; en Bolivia todas las raciones
son compartidas a nivel de la comunidad sin enfoques
adicionales. Esto es entendible considerando que fre-
cuentemente las comunidades enfocadas son globalmen-
te pobres, que las disparidades no son muy grandes y que
prevalece una cultura de solidaridad. Es interesante notar
que en Bolivia los que estan mejor en algunos casos sim-
plemente no estan interesados en participar en las acti-
vidades de alimentos por trabajo y se excluyen a si mis-
mos de tales actividades.

Se reportaron disparidades de acceso a los activos crea-

dos, y que éstas estan vinculadas (ver seccion 2.2.3) a la

naturaleza de las actividades o a las modalidades de

implementacién de proyectos; asi::

® En Etiopia, los proyectos de creacion de activos
(MRAHT) tienen un fuerte enfoque de manejo natural
de recursos que utiliza consideraciones técnicas en la
seleccion de lugares; consecuentemente los propieta-
rios de tierras, aunque frecuentemente muy pobres,
son los principales beneficiarios;

® En Paquistan y Mali, se requiere la participacion de
beneficiarios en las organizaciones comunitarias (fre-
cuentemente involucrando esquemas de crédito) y se
requiere contribuciones complementarias en efectivo
(en Paquistan) para calificar y recibir los ‘paquetes de
desarrollo” (raciones de alimentos, capacitacion, acti-
vos), implicando la posible exclusién de hogares inca-
paces de pagar sus créditos o adelantos de efectivo;

® La ayuda alimentaria propiamente dicha es distribuida
a la gente capaz de trabajar, marginando asi a los
hogares compuestos por discapacitados, enfermos o
ancianos con ninos;

® Las mujeres en general prefieren activos menos inten-
sivos en trabajo (Etiopia, Mali) y consecuentemente
reciben menos raciones.

Se debe notar también que activos comunitarios tales
como pozos, caminos secundarios o consolidacion de
dunas benefician a toda la comunidad y que el cambio de
grandes infraestructuras por activos comunitarios y de
hogares emprendido por los PP del PMA ha ayudado a
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alcanzar el principal objetivo del PMA, es decir los hoga-
res pobres y las mujeres. En Paquistan en particular, el
enfoque en activos ‘para mujeres rurales’ ha ayudado a
crear activos que son realmente Gtiles para las mujeres y
que incrementan su participacion en los beneficios.

La evidencia de campo muestra que en el caso de las acti-
vidades de salud, nutricién y educacién la identificacion
geografica de objetivos sola no asegura que los hogares
pobres se beneficien de la asistencia de los proyectos. Los
alimentos como un incentivo o un complemento nutritivo
pueden no ser siempre suficientes para poner a los hoga-
res muy pobres en posicién de enviar a sus nifios a la
escuela o a sus mujeres a los centros de salud. De hecho,
el costo oportunidad y la distancia pueden desalentar a
los nifios de ir a la escuela; mientras que en algunos pai-
ses (tales como Paquistan) las restricciones culturales y
las costumbres tradicionales impiden a las mujeres acudir
a los centros de salud. Ademas, en el caso del VIH/SIDA
se ha reportado que los estigmas sociales han incremen-
tado los retos de la definicion de objetivos.

Sin embargo, la localizacién de una instalacién de educa-
cion o de salud en un area con inseguridad alimentaria es
un criterio razonable para asegurar que la mayoria de sus
usuarios vienen de hogares pobres. En algunas areas
remotas, no obstante, estos servicios no existen, no fun-
cionan o son de muy baja calidad, atin cuando uno de los
criterios para la asistencia es que las facilidades deben
cumplir con el minimo de estindares de la
UNESCO/OMS/PMA. Este hecho, combinado con restric-
ciones logisticas y consideraciones costo-eficiencia, ha
restringido el alcance del PMA en algunos paises. EL com-
promiso del gobierno y las acciones complementarias de
los socios deben ayudar a superar estas dificultades pero
el trabajo de campo indica que se necesita hacer mas en
lo referente a salud y educacién, especialmente en lo que
respecta a la coordinacion con los socios y la participa-
cion de los beneficiarios. Ademas, no son plenamente
explotadas las sinergias potenciales entre los proyectos
del PMA. En Paquistan, por ejemplo, las escuelas de
comunidades asistidas por el proyecto de creacion de
activos no estaban funcionando, mientras que las escue-
las asistidas tampoco se estaban beneficiando del pro-
yecto de creacién de activos (por ejemplo construccion
de un pozo o una letrina).

En los proyectos de alimentacién escolar, se logra una
determinacion de objetivos adicional por la distribucion
selectiva de los alimentos, tipicamente raciones secas para
las familias de nifias escolares. Esta discriminacion positi-
va es aceptable en areas donde, por razones sociales y cul-
turales, la asistencia de las nifias es mucho mas baja que
la de los nifios. Este mecanismo funciona (en Paquistan la
matricula de nifas se incrementd dramaticamente) y ha
demostrado ser socialmente aceptable. A la luz de esta
experiencia la aplicabilidad de otras clases de discrimina-
cion positiva, por ejemplo hacia los nifios de hogares muy
pobres, puede merecer alguna consideracion.
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2.5.3

MECANISMOS DE PARTICIPACION DE ACTORES

Resumen de hallazgos clave
sobre participacion

Conceptos y herramientas participativos fueron objeto de docu-
mentos y lineamientos especificos que son ampliamente aplica-
dos a nivel de pais, mientras que los Programas de Pais del PMA
son el resultado de un proceso participativo que involucra a los
principales actores a nivel nacional y regional y algunas veces a
nivel local. La apropiacion por los socios en la implementacion es
generalmente satisfactoria en lo que se refiere a las instituciones
gubernamentales y agencias no gubernamentales. No obstante,
los compromisos financieros son algunas veces limitados, y la par-
ticipacion de las instituciones locales descentralizadas atin no es
satisfactoria. Las metodologias participativas fueron incorporadas
en los proyectos de creacion de activos. Ellas representan proba-
blemente el cambio mds importante en relacion a metodologias
pasadas y son un factor importante para el éxito en los resulta-
dos logrados y en su sostenibilidad. En proyectos de salud y edu-
cacion la adopcion de metodologias participativas no es sistemd-
tica pero, cuando asi se hizo, incrementd el nivel de apropiacion
v sostenibilidad del proyecto.

170. La participacion de todos los actores del proyecto fue
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identificada por la PHD como un &rea crucial de la mejo-
ra. Debe notarse también que la Evaluacion Tripartita ha
resaltado las deficiencias en las dreas de participacion
comunitaria y la influencia del grupo objetivo sobre la for-
mulacion del proyecto. El informe de la Fase 1 confirméd
el compromiso del PMA para promover las metodologias
participativas en sus actividades de desarrollo. De hecho,
como fue previsto por la PHD:
® El PMA produjo un documento de politica que resume
los principios y logros de la participacién en los pro-
yectos del PMA y una guia detallada sobre herramien-
tas y técnicas participativas novedosas;
® Los temas de participacion fueron resaltados en todos
los PP revisados en la mayoria de los documentos del
proyecto, donde las metodologias participativas son
correctamente consideradas como inclusivas de todos
los socios y gobiernos recipiendarios y que por consi-
guiente no se limitan s6lo a las relaciones con los
beneficiarios.

Los equipos de estudio de pais, en linea con la matriz de
evaluacion, han concentrado el analisis sobre el nivel de
apropiacion por los socios de las actividades y principios
de la PHD y sobre el nivel de aplicacién y aplicabilidad
de las metodologias participativas a nivel de proyecto.

Un nivel satisfactorio de apropiacién

por los socios nacionales

Los estudios de pais confirmaron que los programas de
pais fueron preparados después de un proceso de con-
sultas que incluy6 a las autoridades gubernamentales,
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donantes, agencias de las NNUU, ONG, representantes de
la sociedad civil y, algunas veces como en Bolivia, repre-
sentantes de los beneficiarios. Las consultas fueron lle-
vadas a cabo en los niveles centrales y regionales (en
Mali y Bolivia también a un nivel mas descentralizado).

El grado de apropiacién por las instituciones guberna-
mentales a nivel nacional y regional es satisfactorio y
estd demostrado por el decisivo papel jugado en la
implementacion de actividades y en la promocion de los
principios de la PHD por los comités de proyecto a nivel
ministerial (como en Etiopia) o por las unidades de pro-
yecto a nivel regional (como en Paquistan y Etiopia). No
obstante, los compromisos financieros para financiar
actividades son algunas veces insuficientes. Esto es atri-
buido a una falta general de recursos pero también al
grado de prioridad atribuido por los gobiernos recipien-
darios a algunas de las areas de enfoque de la PHD (ver
seccion 2.1).

Algunos PP recomiendan mayor implicacion y participa-
cién de los gobiernos locales electos, particularmente en
paises donde estan en ejecucion procesos de descentra-
lizacién politica, como en Bolivia, Paquistan y Mali. No
obstante, la evidencia de campo muestra que sélo en el
caso de Bolivia, donde las municipalidades y los proce-
sos de participacion popular estan bien establecidos, la
colaboracion funciona a este nivel.

La aplicacion de metodologias participativas
es satisfactoria en la creacion de activos
pero requiere mejoras en salud y educacién
Las recomendaciones de la PHD sobre el uso de metodo-
logias participativas se enfoca principalmente sobre la
participacion de beneficiarios. Los estudios de pais nota-
ron que se habian desarrollados lineamientos especificos
(en el caso de Etiopia), que se habian seleccionado
socios en la implementacién con experiencia y aptitud
participativa, y que se habia alentado la colaboracién
con las organizaciones de la comunidad (particularmen-
te en Bolivia, pero también en Mozambique y Mali). Las
metodologias utilizadas incluyeron creacién de comités
comunales especificos, planeamiento participativo, con-
tribuciones complementarias en efectivo y en especie de
los beneficiarios, y actividades de concientizacion y
capacitacion.

Se aplican sistematicamente metodologias y técnicas
participativas, y éstas son generalmente exitosas en
actividades de creacion de activos en las cuales, a dife-
rencia del pasado, los participantes juegan un rol princi-
pal en la identificacion de activos y en su manejo y man-
tenimiento. Las ONG son frecuentemente utilizadas como
socios en la implementacién y usualmente tienen un
pasado ‘participativo’ y reclutan agentes de la misma
comunidad. Algunos socios gubernamentales han adop-
tado también metodologias participativas y utilizan una
red de movilizadores sociales de las comunidades (en el
estado de Ashak Jammu y Cachemira en Paquistan), o
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tienen dialogos directos con las organizaciones de base
de la comunidad (Mozambique).

En los proyectos de salud y educacién, la adopcion de
metodologias participativas no es general pero, cuando se
adopta, representa una considerable diferencia a nivel de
apropiacion y sostenibilidad del proyecto. Por ejemplo, en
el caso de los proyectos de alimentacion escolar en
Bolivia, los comités de padres manejan las donaciones de
alimentos, contribuciones de los padres (efectivo y ali-
mentos) y la preparacion de los alimentos y estan involu-
crados en el monitoreo del estado nutricional de sus
nifios. No obstante, en Mozambique, no todas las escuelas
tienen una Asociacion de Padres y Profesores activa mien-
tras que en Paquistan éstas son practicamente inexisten-
tes o inactivas, y los padres no estan involucrados en la
distribucion de alimentos ya que ésta es llevada a cabo
por los profesores y directores de las escuelas.

Los hallazgos de campo indican que las tareas organizati-
vas y la contribucién correspondiente de los comités de
alimentacion escolar son factores que contribuyen a la
activa participacion de los padres. De hecho, la distribu-
cion de raciones secas como una practica aislada tiene
limitados efectos de incentivo, ya que las autoridades de
implementacién algunas veces no ven el interés en la
implicacion de los comités de padres en la distribucién.
Como resultado, adn si el incentivo de comida funciona
para acrecentar la matricula, el control de los beneficiarios
sobre la implementacién y calidad del servicio es débil y
el impacto potencial general sobre la comunidad es muy
reducido.

En proyectos de salud y sobre VIH/SIDA, la participacion
es generalmente mas limitada. Los proyectos VIH/SIDA
son bastante recientes y alin estan en progreso: proyectos
piloto sobre VIH/SIDA en Honduras han dado buenos
resultados; en Mozambique la participacion es adn escasa,
pero la situacion podria mejorar con los planes de accién
desarrollados con el apoyo de UNICEF; en Etiopia la capa-
citacion en metodologias participativas para socios en la
implementacién continla, pero todavia no se ha puesto
en practica ning(n sistema para asegurar la participacion
de la comunidad.

En Paquistan y Mali los beneficiarios de proyectos de salud
son solamente consumidores de la asistencia alimentaria
y los proyectos son esquemas de distribucion de alimen-
tos sin participacion alguna de los beneficiarios. En estos
casos la falta de implicacién también significa falta de
informacién sobre los objetivos y modalidades del proyec-
to, que frecuentemente engendra malentendidos y falta de
satisfaccion por parte de los beneficiarios.

Las razones aparentes de esta deficiencia en proyectos de
salud son la debilidad de implementacion de los servicios
de salud, que adopta un enfoque vertical y paternalista
para sus clientes, y la insuficiente cooperacion con los
s0cios con experiencia participativa en proyectos de salud.

Puntos de interés: Efectos de las metodolo-
gias participativas sobre los resultados

® Los resultados confirman que la adopcién de metodologias par-
ticipativas mejora la determinacion de objetivos y permite
mejores respuestas a las prioridades de los grupos beneficia-
rios. Los comités de beneficiarios y herramientas participativas
fortalecen la representatividad de pueblos marginados y con-
tribuye particularmente al empoderamiento de mujeres en las
comunidades. Finalmente, la participacion y capacitacion for-
talecen las capacidades locales y facilitan la sostenibilidad.

® No obstante, también existen limites en los ejemplos mas exi-
tosos: la transparencia, informacion y conciencia podrian ser
mejoradas; se necesita la sensibilizacion y la capacitacion de
las administraciones gubernamentales pertinentes en algunos
paises; y las practicas participativas no siempre toman en la
debida consideracion las restricciones culturales y la carga de
trabajo diaria de las mujeres invitadas a participar.

2.5.4 MECANISMOS DE INCORPORACION

DEL ENFOQUE DE GENERO

Resumen de hallazgos clave sobre mecanismos
de incorporacion del enfoque de género

Se noté un progreso muy importante con respecto a la partici-
pacion mejorada de las mujeres en los beneficios generados por
los proyectos del PMA. Los programas de pais fueron modifica-
dos para incrementar su pertinencia a las prioridades de las
mujeres, y las directivas y dreas de enfoque de la PHD fueron
instrumentales para este fin. Se pusieron en prdctica varios
mecanismos de implementacion (puntos centrales de género,
lineamientos) a nivel de OP para asegurar la participacion de
las mujeres en proyectos promovidos por el PMA. No obstante,
la mayoria de las medidas puestas en vigor no aseguran cam-
bios en las relaciones entre hombres y mujeres y en el rol de
las mujeres en la sociedad local, y se propugna la introduccion
de un enfoque de género mds que uno de ‘mujeres en desarro-
llo” También se han registrado deficiencias en el didlogo sobre
politicas para promover cambios a nivel nacional.

182. Los estudios de pais (ver seccién 2.1y 2.2 de este infor-

me) y el informe de la Fase 1 han resaltado el importante
progreso hecho por el PMA en promover sistematicamente
una mayor participacion de las mujeres en los beneficios
de sus actividades de desarrollo. En este contexto debe
advertirse que los principios de la PHD son consistentes
con la consideracién mejorada de género en la programa-
cion del PMA, por ejemplo: (a) en la atencién prestada al
analisis de los mecanismos para manejar la seguridad ali-
mentaria dentro de los hogares y a los correspondientes
roles de ‘comportamiento” de hombres y mujeres; (b) en la
definicién de las cinco areas de enfoque, con el primer
enfoque aplicado exclusivamente sobre los temas de las
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mujeres y los nifios (salud y nutricién), y el segundo,
decididamente, sobre la escolarizacion de nifas y la
capacitacién de las mujeres; (c) en el énfasis sobre
métodos participativos de programacién; y (d) en las
actividades de alimentos por activos, con el cambio de
esquemas de grandes infraestructuras rurales guberna-
mentales a actividades conducidas por la comunidad que
proporcionan mayores oportunidades para el mayor con-
trol por parte de las mujeres de los activos creados.

De hecho, como resaltd el informe de la Fase 1, la PHD
puede ser vista como una herramienta importante en la
promocién de los ocho Compromisos Mejorados del PMA
con las Mujeres?. En esta seccion se revisan los temas de
género a la luz de los mecanismos puestos en practica y
de las restricciones culturales, sociales y politicas
enfrentadas por el PMA dentro de este marco.

Un cambio decisivo hacia las prioridades de las mujeres

184.

185.

Debe primero subrayarse que la Evaluacién Tripartita
(pagina 153) advirtié que “el disefio del proyecto incluyo
medidas débiles o inexistentes para sefialar a las mujeres
como participantes...”. Todos los PP revisados notaron
una mejor atencién a las mujeres y a las prioridades de
las mujeres al punto de que las actividades previstas en
los PP (Bangladesh y Paquistan) son casi completamen-
te enfocadas en las mujeres. Ademas, el mayor nivel de
inversion en el portafolio de desarrollo del PMA en acti-
vidades de desarrollo de capital humano (salud, nutricién
y educacion) implica de facto una mayor atencion a las
prioridades de las mujeres en comparaciéon con el alto
nivel de atencion dado en el pasado a actividades de ali-
mentos por trabajo basadas en la agricultura.

También se registré un notable progreso en la creciente
participacién de las mujeres en los proyectos (y en sus
beneficios). En particular, los estudios de pais notaron:
(a) los esfuerzos de ‘discriminacién positiva” para pro-
mover la asistencia de nifias a la escuela a través de
incentivos de alimentos; (b) el énfasis puesto en las
actividades de alimentos por activos al identificar acti-
vos y actividades que son frecuentemente menos inten-
sivas en trabajo y estan mas en linea con las prioridades

Mecanismos de implementacion basados
en la metodologia Mujeres en Desarrollo

186. Durante los estudios de pais se observaron varios cambios

en los proyectos viales que son implementados a nivel de
pais. Los mas notables fueron la introduccion de linea-
mientos especificos para la inclusion de las prioridades de
las mujeres en el disefio de proyectos (Honduras y
Mozambique), la constitucion de Puntos Centrales de
Género dentro de las OP (Etiopia y Bangladesh), la inclu-
sion de indicadores relacionados con el género en la deter-
minacion de objetivos basada en ACV (Bolivia y Paquistan)
y la inclusion de informacion desagregada por género en

los Informes Estandarizados de Proyectos.

Evidencia desde el campo: temas de género
en contextos dificiles (Paquistan)

Las metodologias participativas son implementadas por los
Socios en la Implementacion. Las mujeres, que son el princi-
pal objetivo y las principales beneficiarias de las actividades
del PMA, son s6lo marginalmente involucradas en todo el
ciclo del proyecto. Su limitada participacion se debe a res-
tricciones culturales sobre la movilidad de las mujeres y sobre
su posibilidad de hablar con hombres fuera de la familia y
también al bajo nivel de alfabetizacion de las mujeres. En el
caso del proyecto Creacion de Activos para Mujeres Rurales,
aln dentro de las Organizaciones de Mujeres, los hombres
implementan la mayoria de las tareas. Debido a los bajos
niveles de alfabetizacion entre las mujeres, muchas organi-
zaciones de mujeres dependen de los hombres para llevar
cuentas. Debido a que la movilidad de las mujeres continda
siendo restringida, los hombres hacen la mayor parte del tra-
bajo: llevan a cabo todas las interacciones fuera del hogar;
buscan el dinero para la participacion de los beneficiarios;
discuten con el albafil y le pagan; compran materias primas;
hacen el trabajo de construccion; llevan los bonos de comi-
da a la tienda; y regresan con los alimentos (aunque si la
lista de alimentos es elaborada con la esposa).

de las mujeres - por ejemplo la infraestructura social 187. No obstante, los estudios de pais también notaron que

basica y actividades generadoras de ingresos - que los
proyectos agricolas tradicionales; y (c) el cambio de ali-
mentos por trabajo a alimentos por capacitaciéon (parti-
cularmente en Bangladesh y Paquistan). No obstante,
también se reportaron algunas restricciones, atribuibles
a las dificultades en la implementacion de iniciativas
mas complejas que las tradicionales actividades de ali-
mentos por trabajo.

las operaciones de desarrollo del PMA todavia se basa-
ban mucho en el enfoque Mujer en Desarrollo, con el
acento puesto sobre la determinacion de objetivos y las
medidas relacionadas con la inclusion de mujeres a nivel
de proyecto mas que sobre la promocién de cambios
progresivos de los roles dentro de la sociedad. Por ejem-
plo, en Honduras la poblacién objetivo del area de enfo-
que 1 del PMA estuvo compuesta por mujeres y nifios y

*" 1) Satisfacer los requerimientos nutricionales especificos de las madres gestantes y lactantes y - donde sea apropiado - nifias adolescentes, y elevar su con-
ciencia nutricional y de salud; 2) Expandir actividades que habiliten a las nifias para asistir a la escuela; 3) Asegurar que las mujeres se beneficien al menos equi-
tativamente de los activos creados a través de alimentos por capacitacion y alimentos por trabajo; 4) Contribuir al control por las mujeres de los alimentos en la
distribucion de los alimentos de alivio de las raciones familiares; 5) Asegurar que las mujeres estén equitativamente involucradas en los comités de distribucion
de alimentos y otras instancias locales relacionados con el programa; 6) Asegurar que el enfoque de género sea incorporado en las actividades del programa; 7)
Contribuir a un ambiente que reconozca el importante rol que juegan las mujeres en garantizar la seguridad alimentaria de los hogares y que aliente a hombres
y mujeres a participar en el cierre de la brecha de género; y 8) Temas corporativos y de personal.
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no se noté ningdn cambio de conducta en los hogares
respecto a las responsabilidades en la nutricion y salud
de los nifios. En Bangladesh, de acuerdo con los actores
consultados, la equidad de género es el efecto menos
significativo del proyecto de Seguridad Alimentaria
Integrada. Los actores percibieron la tarea de cambiar la
cultura, habitos, y tables sociales y religiosos profun-
damente arraigados, como muy exigente para ser cum-
plida con los medios del proyecto. Esto, arguyeron,
requeriria un esfuerzo de gran escala, concertado, de
largo plazo para la mejora socioecondmica y el desarro-
llo de capacidades intelectuales.

También se notaron deficiencias metodolégicas, tales
como la omision de actividades reproductivas de infor-
macion de linea de base, lo cual significa que una gran
parte de las actividades diarias de las mujeres queda
sin registrar.

El dificil ambiente politico no siempre abordado
Una observacion hecha por varios estudios de pais es
que, a pesar de algunos buenos resultados logrados a
nivel de pais, el ambiente local y nacional, sociocultu-
ral y politico ha permanecido ‘hostil’ a un rol mejorado
de las mujeres en los dominios social, econdmico y poli-
tico ya que los cambios cultural y social son procesos
claramente complejos y de largo plazo. Los estudios de
pais notaron, no obstante, que ha habido una cierta
falta de iniciativa por las OP en la promocién de dialo-
go politico relacionado con el género. Ademas observa-
ron que frecuentemente los temas de politica y relacio-
nados con la gobernabilidad no fueron tomados en
cuenta en las OP y en el disefio de actividades. Debido
a tales deficiencias, los beneficios de las actividades
apoyadas por el PMA tienden a permanecer limitados a
nivel de proyecto. Pero, a través de lecciones aprendi-
das de sus proyectos y programas y de sus trabajos con
departamentos gubernamentales, el PMA tuvo la oportu-
nidad de promover algln dialogo politico sobre estrate-
gias en educacion y salud y sobre discriminacién positi-
va en el enfoque de género.

Claramente la responsabilidad del PMA para resolver
inequidades sociales y culturales relacionadas con el
género no deberia ser sobredimensionada ya que las res-
tricciones para cambiar van bastante mas alld de los
medios y del mandato del PMA. Pero, una metodologia
basada en el género (en contraste con una de ‘mujeres
en desarrollo’) en el disefio e implementacién de pro-
yectos, mirando mas alla de las mujeres objetivo hacia
el entendimiento de las relaciones entre mujeres, hom-
bres y nifios en contextos especificos, seria probable-
mente mas apropiada y en linea con los principios de la
PHD y el séptimo de los Compromisos Mejorados del PMA
con las Mujeres: “Contribuir a un ambiente que reconoz-
ca el rol importante que juegan las mujeres para garanti-
zar la seguridad alimentaria de los hogares y que alienta
la participacion de hombres y mujeres en el cierre de
la brecha de género”.

2.5.5 MECANISMOS DE MONITOREO Y EVALUACION

Resumen de hallazgos claves
sobre demostracion de resultados

La demostracion de resultados en el marco de la PHD, a pesar
de su importancia, sélo recientemente se ha revelado como una
prioridad corporativa dentro del PMA. Los planes futuros, y los
cambios y el progreso ya logrados a nivel de Sede y OP, son sig-
nificativos pero su implementacion sistemdtica puede ser dificil
por la falta de recursos y capacidad. Adn se requieren mejoras
con respecto a la introduccion de indicadores de nutricion y
especificos al género y una dinamizacion general de los siste-
mas de monitoreo y evaluacion. Ademds, la evaluacion conclu-
ve que todavia no hay informacion suficiente ni andlisis corres-
pondientes que proporcionen evidencia solida sobre los resulta-
dos logrados por el PMA y los costos correspondientes, lo cual
obstaculiza una decision politica ‘motivada' por parte del PMA,
gobiernos recipiendarios y donantes.

191.
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Uno de los aspectos fundamentales identificados por la
PHD como un area a mejorar fue la necesidad de demos-
trar resultados. De hecho, los posibles resultados en des-
arrollo de las intervenciones de ayuda alimentaria no pue-
den ser capturados apropiadamente si el rendimiento de
los proyectos es evaluado solamente contra indicadores de
productos (por ejemplo el ndmero de nifios escolares que
reciben alimentos) mas que contra indicadores de efectos
relacionados con el desarrollo (por ejemplo mejor asisten-
cia a las escuelas, capacidad de aprendizaje). Por consi-
guiente la capacidad del PMA y socios para demostrar
resultados es importante para apreciar la base ldgica
misma de las operaciones de desarrollo de la PHD y del
PMA, y para proporcionar una base para decisiones politi-
cas sobre la continuacién del apoyo para la PHD.

Incorporacion de GPR
Un incremento en la capacidad para demostrar resultados
debia haber sido alcanzado esencialmente a través de la
promocion de una metodologia de Gestion por Resultados
(GPR). La GPR estuvo ya en la agenda previamente a la for-
mulacion de la PHD. De hecho, el PMA habia estado des-
arrollando su metodologia de GPR desde 1997, afio en el
que la Junta Ejecutiva aprobé la introduccion de GPR a
través del Plan Estratégico y Financiero 1998-2001.
Ademas, la metodologia de GPR del PMA debia haber sido
adaptada a través de la implementacion de las medidas de
fortalecimiento de la gobernabilidad aprobadas por la PHD
en el 2000. La revision de las practicas de monitoreo y
evaluacién, que es parte del plan de accion de la PHD,
deberia por consiguiente ser vista dentro de su contexto
mas amplio.

Desde la decision de la JE sobre la GPR, un ndmero de
informes de progreso han sido publicados para ilustrar los
avances a este respecto; pero las indicaciones que emer-
gen de los diferentes documentos y de las opiniones
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expresadas por diferentes miembros del personal del PMA
muestran que, a pesar de algunos importantes avances, el
progreso permanece por debajo de las expectativas. Las
demoras fueron atribuidas principalmente al impacto de
otras prioridades administrativas y de gerencia y a una
falta de recursos.

No obstante, la implementacién de un sistema de GPR de
alcance corporativo se ha revelado ser una prioridad con
(i) la creacién, en febrero del 2003, de una nueva Division
para la Gestion por Resultados (con una Oficina de
Evaluacion y una Oficina para la Medida del Rendimiento
e Informes); y (ii) la formulacion del Plan Estratégico
2004-2007 junto con los principios de GPR con priorida-
des estratégicas, objetivos e indicadores de rendimiento
claramente identificados.

Diseio del proyecto: importante progreso registrado
pero también algunas deficiencias
La fase de escritorio y los estudios de pais proporcionan
un nmero de indicaciones en lo que se refiere al progre-
so hecho por el PMA hacia las metas de mejorar su capa-
cidad para demostrar resultados en el marco de su porta-
folio de desarrollo. En particular los diferentes estudios de
pais advirtieron mejoras pero también deficiencias en el
disefio del proyecto de las operaciones de desarrollo del
PMA con respecto a:
® La formulacion de las intervenciones de acuerdo al ana-
lisis de marco logico (AML), con definicion e identifica-
cion generalmente correctas sobre los diferentes ele-
mentos del marco ldgico, aunque en algunos casos (Mali
y Honduras) todavia se requiere mejoras en distinguir
los diferentes niveles en la jerarquia de resultados;
® El mayor énfasis dado a la identificacion de indicado-
res a nivel de efectos; por ejemplo, en el caso de
Etiopia, se notd que el proyecto de Rehabilitacion
Rural Participativa (1999-2004) no fue formulado de
acuerdo con un AML, y que entre la lista de objetivos
inmediatos present6 esencialmente productos de
infraestructura fisica, mientras que el MRAHT (la
nueva fase del mismo proyecto 2003-2006) fue for-
mulado sobre la base de un analisis de marco légico y
sus efectos esperados e indicadores correspondientes
estan en linea con los principios de la PHD (por ejem-
plo oportunidades de ingresos generadas). El progreso
es, no obstante, desigual: por ejemplo, no se propor-
ciona ning(n indicador de efectos en el PP 2001-2005
de Bangladesh, mientras que si se presentaron en el
previo PP 1997-2000.

M&E: importantes esfuerzos emprendidos

pero todavia mucho por hacer

Varias OP han hecho importantes esfuerzos de monitoreo
y evaluacion con el fin de evaluar de manera sistematica
los resultados a nivel de propdsito de las intervenciones
de desarrollo apoyadas por la asistencia del PMA, por
ejemplo (a) el Estudio de Evaluaciéon de Impacto para el
proyecto MRAHT en Etiopia, donde los indicadores selec-
cionados estan todos de acuerdo con la PHD (por ejemplo
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las propias percepciones de los beneficiarios sobre los
cambios a nivel de vulnerabilidad); y (b) la Serie de
Evaluacion de Impacto del PMA sobre el DGV en
Bangladesh que documentd incrementos en los medios de
ingresos mensuales de las mujeres.

Ademas, desde el 2003 algunas OP (por ejemplo Bolivia,
Mozambique, Mali) han empezado a incluir como piloto el
nivel de efectos logrados en los Informes Estandarizados
de Proyectos (IEP). Se espera que esto sea incorporado en
todos los IEP en el 2004 y todos los estudios de pais repor-
taron las acciones preparatorias necesarias. No obstante,
se observaron algunas brechas con respecto a la recolec-
cion de indicadores relacionados con la PHD, tales como
aquéllas relacionadas con la mejor nutricion y género.

Los estudios de pais revelaron que el progreso hecho por

el PMA es insuficiente para proporcionar una fuerte evi-

dencia sobre los resultados reales logrados en sus opera-

ciones de desarrollo. Esto claramente limita las decisiones

politicas, no solamente del PMA sino también de los

gobiernos recipiendarios y de los donantes. En particular,

se observé que:

® la calidad y confiabilidad de los datos recolectados es
algunas veces dudosa (por ejemplo Mozambique y
Paquistan);

® Los IEP no son faciles de visualizar y muy frecuente-
mente la informacién generada o recolectada es dificil
de entender y falla en proporcionar informacion clara y
comparable, particularmente con respecto a los benefi-
ciarios y al calculo de raciones de alimentos;

® El ejercicio de recoleccion de indicadores a nivel de
efectos estd alin en una etapa temprana y no propor-
ciona mucha evidencia sistematica de los resultados
logrados;

® La prevista recoleccion sistematica de indicadores a
nivel de efectos y los cronogramas correspondientes
puede ser problemdtica a causa de: (a) falta de recur-
s0s necesarios (ver seccion 2.5.6); (b) inadecuadas
capacidades de socios nacionales y locales; (c) contra-
dicciones potenciales y yuxtapuestas con sistemas de
monitoreo promovidos por otros actores y por gobier-
nos recipiendarios en particular;

® Los indicadores identificados a nivel de efecto varian
considerablemente de un pais a otro (particularmente
en el caso de las actividades de alimentos por activos)
y esto puede entorpecer el monitoreo de objetivos
estratégicos a nivel corporativo.

EL PMA es consciente de estas deficiencias y esta ponien-
do en practica una serie de medidas para combatirlas que
la evaluacion considere apropiadas. Estas incluyen: i) cam-
bios en el esquema de los IEP para mejorar la legibilidad;
ii) definicion de vinculos claros entre proyectos o activi-
dades especificos y prioridades estratégicas del PMA
(como se define en el Plan Estratégico del PMA 2004-
2007), con un énfasis en la asignacién de recursos por
prioridades estratégicas y en la contribucion para el logro
de los objetivos establecidos, incluyendo efectos.



2.5.6 OBTENCION DE RECURSOS DEL PORTAFOLIO DE

DESARROLLO DE LA PHD DEL PMA

Resumen de hallazgos clave
sobre obtencion de recursos

La implementacion de las actividades apoyadas por el PMA
Jjunto con los principios de la PHD implica un ndmero de medi-
das paralelas que requieren niveles mds altos de recursos en
efectivo. No obstante, este tema no fue suficientemente resal-
tado durante la formulacion de la PHD. Ademds, el nivel de
financiamiento del portafolio de desarrollo del PMA estd en
una tendencia declinante con un cambio relacionado hacia las
operaciones de emergencia. En algunos casos, no obstante, los
donantes dan apoyo prioritario a respuestas de emergencia en
situaciones donde intervenciones de largo plazo serian mds
apropiadas. La evaluacion concluye que el nivel de Costos de
Apoyo Directo (CAD) a disposicion de pequefias OP es inade-
cuado para emprender todas las actividades de apoyo necesa-
rias relacionadas con la PHD y en particular monitoreo y eva-
luacion y didlogo politico. Los estudios de pais sefialaron con-
sistentemente que el uso de recursos de Otros Costos
Operacionales Directos (0COD) para la implementacion de acti-
vidades de desarrollo de capacidades de los socios locales es
uno de los factores mds importantes para el éxito de las acti-
vidades emprendidas, pero su nivel es generalmente inadecua-
do y obstaculizado por problemas predecibles. Las decisiones
de gerencia tomadas por las OP del PMA, tales como una
mayor concentracion de actividades dentro de regiones especi-
ficas o mayor delegacion (cuando sea posible) de funciones a
instituciones locales, podria en parte atacar el problema de
escasez de 0C0D y CAD.

categorias de programa del PMA o el pais especifico y los
requerimientos del proyecto. La obtencién de recursos de
la PHD fue analizada de acuerdo con los siguientes aspec-
tos: (i) financiamiento de implementacion de la PHD como
se define en el Plan de Accion de la PHD (por ejemplo
actividades de capacitacion del personal del PMA y pro-
duccién de lineamientos); (ii) financiamiento de la cate-
goria de programa de desarrollo del PMA; y (iii) financia-
miento del componente correspondiente de articulos no
comestibles.

Mecanismos de obtencion de recursos
para operaciones de desarrollo del PMA

La obtencion de recursos de las actividades de desarrollo y las
medidas de apoyo correspondientes a nivel de pais es empren-
dida sobre la base de los siguientes pasos y condiciones:

® La aprobacion por la JE del PMA de un Programa de Pais o un
proyecto especifico;

e E( Servicio de Movilizacién de Recursos del PMA se encarga asi
de obtener con los donantes los recursos aprobados para las
actividades ‘basicas” del PP, ya que la aprobacion del PP por
la JE del PMA no necesariamente significa que los recursos
aprobados estaran disponibles para el pais;

e Las fuentes de financiamiento de las actividades de desarro-
llo son esencialmente dos: i) contribucién multilateral, que
es una contribucién para la cual el PMA determina el
Programa de Pais, o las actividades del PMA para las cuales la
contribucion sera utilizada y como serd utilizada; ii) contri-
bucion multilateral dirigida, que es una contribucién que los
donantes piden al PMA dirigir a una actividad especifica o
actividades iniciadas por el PMA o a un Programa de Pais
especifico;

200.

201.

La implementacion de las operaciones de desarrollo del
PMA de acuerdo a las directivas de la PHD tiene impor-
tantes implicaciones para los requerimientos de recursos.
De hecho, los proyectos que cumplen con la PHD deben
ser: (i) de alta calidad - més participativos, basados en la
comunidad, mejor monitoreados, etc.; y ii) realizados en
las areas mas pobres del pais, donde es mas dificil operar
(v donde operan pocos socios potenciales del PMA). en la
practica, como se describe en las secciones previas, la
implementacién de proyectos de acuerdo con las directi-
vas de la PHD requiere mayores recursos (principalmente
operacionales mas que de alimentos) que los requeridos
para la implementacién de proyectos de desarrollo en la
era pre-PHD.

El tema de la obtencion de recursos fue, no obstante,
resaltado s6lo marginalmente en el documento de la PHD
que present6 el problema brevemente, sugiriendo que se
deberia considerar una combinacién de CAD incrementado
y asignacion de fondos generales. También debe notarse
que en el marco de la politica de financiacién del PMA el
mecanismo de asignacion de recursos en efectivo es prin-
cipalmente calculado en tonelajes, sin tomar en cuenta las

En los dltimos cinco afios las contribuciones multilaterales
han representado el 70-75% del total de los fondos de des-
arrollo;

Las contribuciones multilaterales dirigidas y una gran cuota
de financiamiento multilateral tienen mecanismos vinculan-
tes y administrativos o restricciones anexas tales como: 1)
una solicitud para comprar articulos en un lugar especifico;
ii) una solicitud para comprar un articulo especifico; iii) una
incapacidad de proporcionar oportunamente (y de acuerdo
con la Politica de Recuperacion de Costos Completos) los CAD
y otras contribuciones en efectivo debido a restricciones
legislativas de los donantes.

e Los niveles de asignacion de los diferentes Programas de Pais

se definen anualmente. Dado que los requerimientos existen-
tes de ayuda alimentaria para el desarrollo exceden los recur-
sos disponibles, el PMA ha instituido un proceso interno de
asignacion planificado anualmente bajo el cual se estan esta-
bleciendo objetivos de planificacion de recursos mas realistas
para facilitar el planeamiento de la Oficina de Pais.
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El financiamiento de implementacién
de la PHD segin el plan de accién

202. Los costos de capacitacion y otros relacionados con las

actividades de implementacién de la PHD previstos por el
plan de accion, y la produccion de los correspondientes
lineamientos, fueron esencialmente cubiertos a través de
los recursos de Apoyo al Programa y Administracion y
algunas donaciones especificas ad hoc de los donantes.
Las actividades fueron emprendidas de acuerdo con el
plan de accion y por consiguiente el nivel de recursos
provistos estuvo en linea con lo planeado. Debe no obs-
tante notarse que esas actividades de desarrollo de capa-
cidades se enfocaron esencialmente en la Sede del PMA y
en el personal regional, mientras que la cobertura del per-
sonal de la OP ha sido limitada.

Las dificultades en la obtencion de recursos
para el portafolio de desarrollo del PMA

cipales de los estudios de pais y de la revision documental:

® La brecha general entre el nivel de recursos aprobados
y el nivel de contribuciones confirmadas en el finan-
ciamiento de los Programas de Pais se redujo si se com-
para con el periodo pre-PHD. No obstante esto se debe
esencialmente al hecho de que los presupuestos del PP
son ahora desarrollados sobre la base del nivel proyec-
tado de fondos disponibles, a diferencia del pasado
cuando los PP se basaban en las necesidades identifi-
cadas a nivel de pais sin tomar en cuenta los recursos
disponibles. Ademas deberia notarse que la brecha es
aln asi importante considerando que los PP aprobados
requeririan aproximadamente $350 millones por afio
mientras que los recursos a disposicion del PMA son de
un promedio de 250$ millones por afio.

® El tamaio absoluto de las operaciones de desarrollo del
PMA varia considerablemente (por ejemplo en el 2003,
en los siete paises seleccionados, de un rango de apro-

203. La seccion 1.1. ya describid las tendencias descenden- ximadamente 3 millones de USD en Honduras se pasa a
tes en el apoyo de los donantes al portafolio de des- mas de 17 millones de USD en Bangladesh®) y es deter-
arrollo del PMA y las razones que estan detras de estas minado esencialmente por el nivel de contribuciones
tendencias. Aqui se revisa el financiamiento del porta- multilaterales dirigidas y por la cuota de fondos multi-
folio del PMA sobre la base de las necesidades del pais, laterales determinada por el Departamento de
de la predictibilidad, mecanismos de vinculaciéon y de Operaciones del PMA sobre la base de los requerimien-
asignacion de fondos para actividades particulares. tos del PP*. Esto implica considerables diferencias en

el nivel de recursos en efectivo a disposicion de las OP

204. Con respecto a las necesidades del pais y al nivel de obten- para el apoyo de actividades (ver discusion en los
cion de recursos del PP, surgieron cuatro hallazgos prin- parrafos 208-211);

Principales contribuciones de los donantes a las operaciones de desarrollo del PMA

en USD (1994-2003)%
Donantes  SR[::7! 1995 1996 1997 1998 2000 2001 2002 2003 Total

1994-2003

Australia | 35.204.858 | 39.900.000 | 42.500.000 | 37.776.939 | 25.672.342 | 27.454.243 | 28435071 | 22.104.980 | 12.815.742 |  909.518 | 272.773.701
Canada 6.400.000 | 49.600.000 | 43.600.000 | 58.181.299 | 45.136.002 | 45.210.050 | 27.409.623 | 23.165.688 | 22.660.568 | 53.848.464 | 435.211.694
Dinamarca | 37.480.235 | 2.932.890 | 32.876.391 | 30.292.250 | 29.318.724 | 30.837.235 | 27.288.549 | 26.135.989 | 23.335.667 | 23.227.779 |  303.725.709
CE 49.192.972 | 58.219.997 | 40.85.022 | 30.017.900 | 17.221.044 | 178847 | 1.324.034 | 1.435942 0| 1714286 | 200.160.044
Finlandia | 5322375 | 7.325426| 7.077.409 | 10.253.702 | 9.907.407 | 10.357.313| 8852306 | 8408698 | 7.942907 | 8.437.856 |  83.885.398
Francia 3.356.793 | 2770403 | ©2884.615 | 4.849.145| 3673506 | 6.862811| 5912237 | 5752622 | 1.368.090 0| 37430223
Alemanna | 27.962.506 | 33.551.843 | 33.392.081 | 35.028.044 | 28.620.802 | 8.303.121| 23318512 | 21.122.050 | 21.043.746 | 22.949.291 |  275.292.145
Italia 5834615 2173913| 3275942 | 3575397 | 4519774 | 2735469| 3589441 | 0489810 | 9.370.299 [ 11.518.153 |  57.083.316
Paises Bajos | 26.267.324 | 26.811.090 | 29.146.446 0| 02882844 | 337314 184.980 0 0 0| 85620998
Noruega | 30.162.780 | 3.941.895 | 20.610.184 | 28.800.879 | 26.483.208 | 18.789.866 | 16.278.812 | 20.778.027 | 28.678.699 | 26.192.167 | 247.716517
EEUU. | 73.600.000 | 49.200.000 | 84.600.000 | 55.565.500 |113.173.298 | 66.393.519 | 51.101.385 | 111.169.792 | 66.057.985 | 63.710.758 | 734.572.237
Otros 59.568.187 | 60.015.190 | 67.439.140 | 49.136.373 | 39.472.165 | 30.096.410 | 28.566.025 | 17.834.863 | 21.483.171 | 28.067.722 | 401.679.245
Donantes
Total 420.352.735 | 403.442.647 |408.257.230 [343.477.428 [346.081.173 | 267.556.198 [222.261.478 |268.398.470 |214.756.874 [240.575.994 | 3.135.160.228

Fuente: Datos del PMA

* Cabe sefialar también que en el 2003 10 de los 55 paises con operaciones de desarrollo tenian gastos operacionales por debajo de 1 millon de dolares.
* En general algunos PP, como por ejemplo el de Etiopia, estan plenamente dotados de recursos con contribuciones multilaterales directas mientras que los PP de

paises ‘menos atractivos para los donantes’ estan financiados principalmente a través de contribuciones multilaterales.

“ Algunas de las recientes fluctuaciones en el nivel de contribucion de los paises europeos pueden ser explicadas por el hecho de que los compromisos estan hechos

€en euros.
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205.

206.

207.

® Se registraron algunas deficiencias en términos de nive-
les de financiamiento general para las OP (Mali,
Honduras) y en términos de la obtencion de recursos de
actividades de desarrollo especificas. En el caso de
Mozambique por ejemplo, se informa que el proyecto
Fondo de Alimentos para el Desarrollo esta restringido
por falta de financiamiento;

® Como se esperaba, la cobertura de actividades de des-
arrollo apoyadas por el PMA super6 las necesidades
del pais; pero también se ha advertido que en ciertas
circunstancias la asignacion de recursos por los
donantes a varias categorias de programa del PMA no
refleja las reales circunstancias del pais. Un ejemplo
de esto es el financiamiento del portafolio de Etiopia,
donde los recursos de financiamiento del PP (2003-
2006) fueron reducidos a cerca del 50% en compara-
cion con las anteriores PP, mientras que los recursos
de OU representan mas del 80% del portafolio del
PMA en Etiopia. Pero, como se resalta en el estudio
de pais, el problema de la inseguridad alimentaria en
Etiopia es esencialmente de naturaleza estructural
mas que transitoria y por consiguiente el énfasis en
las OU en la asignacién de recursos no es necesaria-
mente el mecanismo de respuesta mas apropiado.

El estudio de la Fase 1 reveld que el principal problema
de obtencion de recursos para las operaciones de des-
arrollo del PMA esta vinculado al nivel real de predicti-
bilidad multianual de recursos (alimentos y efectivo),
que en un contexto relativo al desarrollo parece espe-
cialmente crucial (ver por ejemplo la fluctuacién en las
contribuciones de los donantes para el desarrollo ilus-
trada en el Cuadro 4, pagina 42).

De hecho esta es una de las principales preocupaciones
expresadas por el personal del PMA durante las entre-
vistas y es también resaltada por la Estrategia de
Movilizacion de Recursos (2000) que propugnan los
comités multianuales de parte de los donantes.
También, actualmente las asignaciones se hacen siempre
sobre una base anual®, aunque el PMA hace algunas pro-
yecciones 'razonables' sobre el nivel de asignaciones
multilaterales de mediano plazo.

Los temas de la ayuda alimentaria vinculada y la asig-
nacién de fondos de la asistencia han sido ya discutidos
en las secciones 2.1y 2.2. Aqui vale la pena reiterar el
hecho de que los estudios de pais pusieron en evidencia
las repercusiones de vincular la ayuda alimentaria a los
costos y lo apropiado de las raciones de alimentos en
relacion a las circunstancias locales. En el Proyecto de
Alimentacion Escolar en Etiopia por ejemplo, luego de
las decisiones de los donantes, la Farfa (un alimento for-

tificado) producida localmente fue reemplazada con
MMS importada que, segln se report6, estaba lejos de
ser apreciada por los nifios.

La provision de recursos para las medidas paralelas no
esta acorde con el nivel de requerimientos de la PHD

208. Existen dos principales fuentes de financiamiento que el

PMA utiliza para la obtencién de recursos de las ‘medi-
das paralelas’ (por ejemplo capacitacion, M&E, etc.) a
nivel de pais. Estas son CAD Y 0COD*. Su nivel de recur-
sos depende principalmente pero no exclusivamente del
tonelaje. De hecho, por un lado merecen destacarse los
esfuerzos de programacion hechos por el Departamento
de Operaciones del PMA para asegurar OP de al menos el
mismo nivel de 0COD/CAD del 2002, sin tomar en cuen-
ta el tonelaje anual; por otro lado, los OCOD estan siem-
pre subfinanciados por causa de la renuencia de los
donantes, particularmente en el caso de las contribucio-
nes directas, para proporcionar recursos para este fin.
Deberia notarse también que el ndmero de OP y proyec-
tos a ser apoyados tiene también su lugar en el nivel
global de CAD y 0COD.

Los presupuestos de las operaciones del PMA se organizan
de acuerdo a las siguientes categorias de costos:

e Costos Operacionales Directos (COD): cualquier costo en
que el PMA incurre al proporcionar insumos utilizados
directamente en las intervenciones del PMA por los bene-
ficiarios, por el gobierno del pais recipiendario o por otros
socios en la implementacion. Esto incluye el costo de los
articulos, transporte oceanico y costos relacionados, y
transporte terrestre, almacenamiento y
(TTAM);

e Otros Costos Operacionales Directos (OCOD): costos rela-
cionados con recursos en efectivo normalmente puestos a
disposicion de los Socios en la Implementacién para el
desarrollo de capacidades e implementacion de proyectos;

manipulacion

e Costos de Apoyo Directo (CAD): costos en que se incurre en
apoyo inmediato de un proyecto, adicional a los costos
operacionales directos, y en los que no se incurriria si el
proyecto no existiera. Estos incluyen esencialmente el

costo de salarios para la provision de servicios de apoyo

administrativo y técnico.

e Costos de Apoyo Indirectos (CAI): costos en los que se
incurre al dotar de personal y en las operaciones de la
sede del PMA y oficinas regionales, y costos de overhead
en las oficinas de pais que no pueden ser atribuidos facil-
mente a cualquier categoria o actividad de programa.

“! Hay algunas excepciones raras pero notables a esto, por ejemplo la asignacion multianual hecha por Canada a las actividades de alimentacion escolar.

“ Las asignaciones en efectivo (OCOD y CAD) estan vinculadas al tonelaje real del valor del PP y son determinadas anualmente de acuerdo con techos especificos
(6% del valor de los COD para OCOD y 10% de los CAD en el caso de PMD; y 3% y 6% respectivamente para PBIDA) y con el nivel de recursos en efectivo puestos
a disposicion por los donantes. En los dos Gltimos afios se ha introducido una mayor flexibilidad permitiendo a las OP cambiar asignaciones en efectivo entre 0COD
y CAD de acuerdo a las necesidades especificas.
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210.

Ademas, debe advertirse que el informe de la evaluacién
tematica de la Oficina de Evaluacién del PMA basada en
evaluaciones de 19 PP* resalt6 el hecho de que (i) la
implementacion del PP ha sido entorpecida por el inade-
cuado apoyo presupuestario para costos de articulos no
comestibles (por ejemplo en Mozambique y Bolivia); (ii)
tales problemas han sido particularmente serios en el
caso de Oficinas de Pais mas pequefias donde es mas
dificil encontrar los recursos necesarios para reclutar
personal con un ndcleo de competencia y experiencia
relevantes a los programas de desarrollo; y (iii) la pre-
sencia en el pais de otras operaciones del PMA (OU,
OPSR) ha aliviado en algunos casos las restricciones de
recursos encontradas en la implementacion del portafo-
lio de desarrollo, dado que los CAD adicionales disponi-
bles han sido también indirectamente utilizados para
apoyar a estos Gltimos.

Estos hallazgos fueron ampliamente confirmados por los
estudios de pais donde los niveles de obtencién de
recursos de CAD y OCOD fueron analizados como dos
temas separados. De hecho, los CAD juegan un papel
fundamental en el fortalecimiento de las capacidades de
las OP cuando emprenden las diferentes actividades de
apoyo desde el disefio de proyectos al monitoreo y eva-
luacion y al didlogo politico. Tres principales observa-
ciones y hallazgos son pertinentes:
® Los hallazgos de los estudios de pais indican que las
capacidades de la OP para el disefio y supervision de
proyectos y para el dialogo politico varian amplia-
mente. Por ejemplo, en el caso de pequefas oficinas
tales como Mali y Bolivia, los estudios reportaron
importantes deficiencias respecto al monitoreo y eva-
luacion y al disefio de proyectos. La dispersion de las
actividades de desarrollo apoyadas por el PMA en gran-
des partes del pais, y sus correspondientes costos de
supervision, fueron considerados contribuciones adicio-
nales al problema. En Mozambique el equipo de eva-
luacion observo que la OP del PMA habia sido débil en
el dialogo politico debido a la falta de personal exper-
to, con las consecuentes repercusiones en la contribu-
cion general de las prioridades nacionales del PMA.
Tales deficiencias pueden ser en parte atribuidas a un
nivel insuficiente de recursos a disposicion de la OP
para reclutar el personal necesario o emprender las
actividades necesarias en apoyo a instituciones nacio-
nales. De hecho, en el caso de las OP que manejan
grandes programas, tales como los de Etiopia y
Bangladesh, no se reportaron tales deficiencias. En el
caso de Etiopia, el estudio de pais observo el impor-
tante dialogo politico y el lobby emprendidos por la OP
en la Coalicion de Seguridad Alimentaria;
® Las entrevistas y analisis a nivel de pais indican que

los niveles de efectivo requeridos para la implemen-
tacion de actividades bajo los principios de la PHD
son en general proporcionalmente mas altos que
para OU y OPSR, y que los recursos para OU y OPSR
(humanos y financieros) son frecuentemente utiliza-
dos para la implementacion de actividades del PP,
como se observd en los casos de Etiopia y
Mozambique. Por consiguiente, los costos de apoyo
de la OP a la implementacion apropiada de los
Programas de Pais pueden realmente ser mas altos
que lo que normalmente esta presupuestado por los
CAD. No obstante, la falta de un sistema de contabi-
lidad de gerencia por el PMA imposibilita un analisis
minucioso de tales costos ya que a nivel de pais los
diferentes costos de supervisién (transporte, admi-
nistracion, monitoreo de proyecto), a la vez que son
claramente explicados a nivel de OP, no pueden ser
atribuidos a categorias de programa especificas (OU,
OPSR y de desarrollo)*.

211. 0DOC son basicamente disefiados para proporcionar los

recursos necesarios para poner a los socios locales en

situacion de implementar autbnomamente las activida-

des apoyadas por el PMA. Se puede hacer las siguientes

observaciones:

® El uso principal de recursos OCOD es para actividades
de apoyo a los socios locales en el disefio, imple-
mentacion, monitoreo y evaluacién de proyectos,
por ejemplo el desarrollo de capacidades y la provi-
sion de medios de transporte. En algunos casos los
recursos financieros han sido también utilizados para
proveer recursos en efectivo a fin de complementar
la ayuda alimentaria o para actividades piloto (por
ejemplo la construccion de pozos en Etiopia);

® La provision de recursos en efectivo a través de
0COD para emprender actividades de desarrollo de
capacidades de los socios locales es uno de los prin-
cipales factores para el éxito en la implementacién
de proyectos especificos. A nivel de pais, el nivel de
rendimiento y calidad de las intervenciones depende
en gran medida de la asignacién especifica de 0COD;

® E[ uso de OCOD para el suministro de articulos no
comestibles a nivel de proyecto es considerado
inapropiado, porque tales recursos deberian ser pro-
porcionados por otros socios y la contribucion del
PMA es en cualquier caso muy limitada para tener
algn impacto significativo;

® El nivel de recursos 0COD es generalmente inadecuado
y, mas crucialmente, no confiable. De hecho, la escasez
de recursos 0COD fue identificada como un importante
factor que limita la capacidad de los socios en la imple-
mentacién para alcanzar las areas remotas.

“ QEDE, “Informe Total de la Evaluacion Tematica sobre la Metodologia del Programa de Pais”; PMA, 2002.
“En la practica varios estudios de pais notaron que el personal y los recursos cubiertos por actividades OU y OPSR fueron también utilizados para apoyar activi-

dades de desarrollo. No obstante no se pudo cuantificar el nivel y costos de tal apoyo.
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CONCLUSIONES,
RECOMENDACIONES
Y TEMAS PARA
CONSIDERACION

212. Este capitulo final esta subdividido en dos secciones prin-
cipales. La primera seccion presenta las conclusiones prin-
cipales sobre la pertinencia, eficiencia, eficacia, impacto y
sostenibilidad de la PHD. Extrae las lecciones identifican-
do los factores clave que han obstaculizado o promovido
el logro de los resultados esperados, y establece las con-
clusiones finales sobre la PHD asi como algunas priorida-
des estratégicas futuras. La segunda seccion presenta un
conjunto de recomendaciones y asuntos para su futura
consideracion.

3.1  CONCLUSIONES CLAVE
3.1.1  LOS DESEMPENOS DE LA PHD

La pertinencia de la PHD
213. El propdsito basico de la formulacion de la PHD fue incre-
mentar la pertinencia de las intervenciones de desarrollo
del PMA afinando su enfoque y estableciendo un conjun-
to de principios para su implementacion. Los hallazgos de
la evaluacién han resaltado el progreso hecho durante los
altimos afios en el grado de consistencia de las activida-
des de desarrollo del PMA con las prioridades nacionales e
internacionales, en particular con respecto a los objetivos
MDM y DERP. El mas notable progreso en la pertinencia de
las operaciones de desarrollo del PMA se dio a nivel de
proyecto, donde las actividades promovidas estan ahora
mas en linea con las prioridades y circunstancias de los
beneficiarios.

214. Hablando en sentido amplio, el progreso registrado es atri-
buible no solamente a la PHD sino también a una serie de
medidas puestas en vigor por la PMA (por ejemplo la
metodologia de Programa de Pais) y a un ambiente politi-
co mas conducente para iniciativas en la reduccién de la
pobreza y seqguridad alimentaria (por ejemplo DERP, MDM).
No obstante, la PHD es considerada un importante factor
que contribuye a incrementar la pertinencia de las opera-
ciones de desarrollo del PMA, particularmente en cuanto a:
® El énfasis dado a la determinacién de los grupos vulne-
rables (a través de ACV) y a la apropiacion por actores
locales;

® |a definicion de modalidades mas claras para el uso de
la ayuda alimentaria en un contexto de desarrollo;

® La aplicacién de sus principios basicos a otras opera-
ciones del PMA (de emergencia y recuperacion), que ha
contribuido a incrementar su pertinencia para los con-

215.

216.

textos local y nacional;

® El énfasis dado a las circunstancias de los beneficiarios
en la identificacion de las actividades, particularmente
en los proyectos de alimentos por activos que se han
mudado de la promocién de grandes infraestructuras
hacia la creacion de activos mas relevantes para las cir-
cunstancias de la gente pobre;

® La atencién prestada a las prioridades de ciertas cate-
gorias vulnerables (por ejemplo las medidas puestas en
vigor para abordar la brecha de género en la asistencia
a las escuelas).

No obstante, mientras que se encontrd consistencia entre
las actividades de desarrollo promovidas por el PMA y el
DERP nacional, el nivel de prioridad, otra vez en términos
de recursos locales asignados por los gobiernos socios a
los proyectos apoyados por la PHD, ha variado, con los
consecuentes efectos sobre los resultados generales y la
sostenibilidad. Ademas, han emergido algunas tensiones
entre la aplicacion de las directivas de la PHD y las priori-
dades locales y la apropiacion, particularmente con res-
pecto a la determinacién de objetivos, discriminacién
positiva en favor de las mujeres, y el uso de una metodo-
logia de proyecto para la implementacion.

La eficacia y el impacto de la PHD
La evidencia reunida durante las estudios de pais, particu-
larmente a nivel de proyecto, y un nimero de otros docu-
mentos han permitido al equipo extraer algunas conclu-
siones sobre la eficacia de las operaciones de desarrollo
del PMA, aunque ni las lineas de base, ni los objetivos ni
las medidas fueron puestas en practica al momento de la
formulacién de la PHD:
® Los resultados fueron particularmente positivos para
los proyectos de alimentacién escolar que consistente-
mente mostraron un mayor nivel de asistencia. También
se reportaron menores tasas de repeticion y mayor
atencién durante las lecciones. Particularmente alenta-
dor fue el aumento de las matriculas de nifias en la
escuela.
® Se encontrd considerable evidencia con respecto a la
proteccién de medios de vida y a los correspondientes
resultados de desarrollo (areas de enfoque 3, 4y 5). Los
resultados logrados estan esencialmente vinculados a
los beneficios derivados de la produccién agricola
incrementada, servicios sociales basicos y actividades
generadoras de ingresos;
® La evidencia sobre los resultados para el objetivo estra-
tégico 1 (posibilitar que los nifios y madres gestantes y
lactantes satisfagan sus necesidades nutricionales espe-
ciales y de salud relacionadas con la nutricion) fue
menos convincente. De hecho, mientras que se observo
de manera reiterada un mayor nivel de asistencia de
nifios y mujeres a los servicios de salud, las indicacio-
nes sobre logros relacionados con la nutricién fueron
muy dispersas. En la practica, a pesar de las areas de
enfoque objetivas, los alimentos parecen haber jugado
un papel mas importante como incentivo para atender
a servicios de salud que como alimento en si;
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® la bidsqueda de evidencia sobre impacto fue limitada
por la falta de lineas de base e indicadores de impactos
asi como por el periodo de implementacion relativa-
mente corto de la PHD. Se observo sin embargo alguna
evidencia de impacto real o esperado con respecto a la
vulnerabilidad reducida, un menor fenémeno de migra-
cion y un papel socioeconémico de la mujer mejorado.

Los hallazgos de la evaluacion indicaron que la aplica-

cién de los principios de la PHD en las operaciones de

desarrollo del PMA ha contribuido de manera notoria a

sus resultados, particularmente en lo que se refiere a:

® Creacion de activos que, en comparacién con el pasa-
do, ha mejorado efectivamente los medios de vida de
los participantes; y

® El rol mejorado dado a las organizaciones comunales
en la identificacion y gestion de las actividades
emprendidas.

No obstante, los estudios de pais han puesto en eviden-

cia también algunas deficiencias relacionadas con la pro-

gramacion y disefio relativas a la PHD, tal como el hecho

de que:

® No se dio atencion adecuada a los aspectos nutriciona-
les de las actividades de desarrollo del PMA como un
area especifica de enfoque ni como una prioridad trans-
versal. Esto podria ser explicado en parte por las pobres
capacidades institucionales y de absorcién de los socios
en la implementacion, por la cortedad de recursos para
las medidas paralelas, y por el hecho de que factores
diferentes de los alimentos, tales como suministro de
agua y saneamiento y la incidencia de enfermedades,
también influyeron fuertemente en la probabilidad de
lograr resultados nutricionales. No obstante, mientras
que la ayuda alimentaria no puede ser considerada
como el Gnico recurso necesario para reducir la desnu-
tricién y sus consecuencias correspondientes, hay un
creciente nlmero de evidencias que muestra que la
ayuda alimentaria puede tener un impacto nutricional
importante® que va mas alla de abordar problemas rela-
cionados con las brechas de consumo de corto plazo;

® Las inversiones en actividades de alimentos por capa-
citacion fueron muy limitadas;

® Los mayores niveles de asistencia a la escuela rara-
mente se reflejaron en una mejor calidad de los siste-
mas educativos, y por consiguiente los potenciales
beneficios de la asistencia alimentaria en los proyec-
tos de alimentacién escolar no siempre han sido ple-
namente explotados;

® La implementacion de las actividades de VIH/SIDA,
esencialmente bajo el area de enfoque 1, puede de
alguna manera ser artificial y no reflejar completa-
mente la complejidad y dimensiones de los problemas.
A este respecto el equipo de evaluacion concluye que
se requiere urgentemente mayor direccién y orienta-
cion por parte del PMA.
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Finalmente el equipo de evaluacién observé que la contri-
bucion general de las intervenciones apoyadas por el PMA
a nivel medio y macro es menos robusta que a nivel de pro-
yecto, ya que esta estrechamente vinculada al tamafio
general de las actividades de desarrollo apoyadas por el
PMA pero también a ciertas elecciones estratégicas hechas
por el PMA o por los socios nacionales, tales como (a)
incorporacion de metodologias PMA/PHD dentro de inicia-
tivas mas amplias para seguridad alimentaria y reduccién
de la pobreza, o (b) la opcién de concentrar actividades en
un darea limitada para asegurar un desarrollo de capacida-
des mas efectivo y una inversion per capita mas sustancial.

La eficiencia de la PHD

Cuatro conclusiones clave se pueden extraer con respecto

a la eficiencia de las operaciones de desarrollo del PMA, a

saber:

® la ayuda alimentaria es generalmente entregada a
tiempo y esto contribuye a incrementar su eficacia y
pertinencia;

® Los esfuerzos en términos de integracion de las inicia-
tivas apoyadas por el PMA son generalmente sistemati-
cos y han llevado a un mayor nivel de eficiencia;

® La eficiencia de la ayuda alimentaria depende en gran
medida de las modalidades de adquisicion, ya que en
general la ayuda alimentaria como una transferencia
directa de los paises donantes ha resultado ser mas
cara que la ayuda alimentaria comprada bajo modalida-
des triangulares o de compras locales. Los hallazgos del
estudio de pais también confirmaron que el PMA puede
ser considerado una organizacion eficiente con respec-
to a la adquisicion de alimentos cuando la provision de
recursos no vinculados de los donantes lo permite;

® De otro lado la direccion del PMA no ha prestado sufi-
ciente atencion al analisis sistematico de los temas efi-
cientes. La informacion es recolectada pero no siempre
analizada de manera que pueda permitir decisiones
informadas de politica y programacion.

Es importante notar, no obstante, que el asunto de la

mejor eficiencia fue s6lo marginalmente abordado por la

PHD, que buscaba esencialmente mejorar la pertinencia y

eficacia de las actividades de desarrollo del PMA. Por con-

siguiente es dificil establecer vinculos directos entre la

eficiencia de las operaciones de desarrollo del PMA y la

implementacion de la PHD. No obstante, la evaluacion

identific6 algunos vinculos entre la PHD vy la eficiencia del

PMA. Estos son:

® El enfoque afinado de las actividades de desarrollo del
PMA junto con restricciones en las areas de apoyo, lo
cual contribuye a la eficiencia;

® El énfasis de la PHD en la oportunidad del suministro
de los alimentos;

® El establecimiento de areas de enfoque que puedan
también ser aplicadas a otras categorias de programas
del PMA, favoreciendo asi la integracion progresiva de

“ Ver por ejemplo los diferentes hallazgos de la investigacion sobre impactos nutricionales de la ayuda alimentaria ilustrados en ‘Alimentos para la nutricién por
medio de la incorporacion del tema de nutricion en el PMA" del PMA, 2004, pagina 7.
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las iniciativas del PMA;

® De otro lado como resultado de la metodologia de la
conduccién por la comunidad propugnada por la PHD,
una proliferacién del tipo de productos de proyecto e
intervenciones a ser apoyadas en algunos casos, con
reducciones asociadas en enfoque y eficiencia.

La sostenibilidad de la PHD

Se pueden extraer cuatro conclusiones clave sobre la sos-

tenibilidad de la PHD y las operaciones de desarrollo del

PMA, a saber:

® |os contextos en los cuales el PMA emprende sus
operaciones de desarrollo son extremadamente com-
plejos y problematicos. Por consiguiente es dificil
aplicar a la asistencia del PMA a los muy pobres,
todos los criterios de sostenibilidad que uno podria
aplicar a diferentes tipos de asistencia para el des-
arrollo donde normalmente se espera la ‘reduccion
progresiva’ después de un ‘razonable nimero de
afos’;

® Los hallazgos de pais sobre la sostenibilidad de los
beneficios del proyecto son generalmente positivos;

® En general la sostenibilidad de los cambios institu-
cionales relacionados con la PHD es fuerte a nivel de
las organizaciones de la comunidad, satisfactoria con
respecto a los socios en la implementacion, pero
generalmente débil adn a nivel politico;

® Se registrd una falta significativa de lineamientos
claros y de atencidn a las estrategias de salida en el
disefio de proyectos. No obstante la elaboracion de
estrategias de salida no deberia necesariamente
implicar una retirada de la asistencia del PMA de un
sector o un pais, ya que las estrategias de salida
necesitan ser especificas al contexto. En algunos
casos las estrategias de salida pueden conllevar un
cambio en el tipo o nivel de implicacién o una tran-
sicion gradual a otras segln el nivel de desarrollo de
las capacidades.

Los principales efectos reales y potenciales de la PHD

sobre la sostenibilidad de las intervenciones de desarrollo

del PMA pueden ser resumidos como sigue:

® Mayor dificultad de la directiva de politica en lograr
trabajo adicional sostenible en una configuracion ins-
titucional pobre y generalmente dificil y de recursos
restringidos;

® Una contribucion positiva a nivel de proyecto, particu-
larmente en la promocién de activos mas relevantes a
las prioridades de los beneficiarios que tienen conse-
cuentemente mas voluntad de mantenerlos, respon-
diendo asi a las criticas hechas por la Evaluacion
Tripartita a este respecto;

® Una metodologia participativa e inversién en recursos
(cuando estan disponibles) en desarrollo de capacida-
des que han asegurado un alto grado de apropiacion
por los socios locales de las metodologias promovidas
por la PHD, aunque parcialmente entorpecidas a nivel
nacional por las a veces pobres capacidades de dialogo
de las OP;

® De otro lado, no hay evidencia del uso de ACV para
sefialar cuando se deberia reducir progresivamente la
ayuda alimentaria, como fue previsto por la PHD;

® El hecho observado de que muchas actividades de la
PHD contenian elementos de red de seguridad ‘implici-
tos', los cuales, por su naturaleza, excepto quizas a
largo plazo, no se deberia esperar que sean reducidos
progresivamente. No obstante los elementos de red de
seguridad de las actividades apoyadas y sus implicacio-
nes para la cobertura y duracién no fueron completa-
mente resaltados en el disefio de la PHD y raramente se
explicitan en la programacién y disefio de proyectos del
PMA.

3.1.2 FACTORES CLAVE QUE INFLUYEN EN LA CALIDAD Y
RESULTADOS DE LA IMPLEMENTACION DE LA PHD Y
OPERACIONES DE DESARROLLO DEL PMA

224. La evaluacion identificd cinco factores clave en el proce-
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so de implementacién de la PHD que influyeron en los
resultados de la PHD a nivel de pais y de proyecto. Estos
son (a) el nivel de obtencién de recursos de la PHD y las
operaciones de desarrollo del PMA; (b) los logros y difi-
cultades encontradas al emprender la ‘implementacion” y
asociaciones ‘estratégicas’; (c) las ventajas comparativas
en la identificacion de objetivos de las actividades; (d) los
retos enfrentados en la incorporaciéon del enfoque de
género; y (e) la debilidad y retos enfrentados al monito-
rear el rendimiento de proyectos y al demostrar resultados.

Obtencion de recursos de la PHD
y operaciones de desarrollo del PMA
La evaluacion extrajo cuatro principales conclusiones con
respecto a la obtencion de recursos de las operaciones de
desarrollo del PMA de acuerdo con las directivas de la PHD:
® Laimplementacion de actividades de desarrollo apoya-
das por el PMA de acuerdo con los principios de la PHD
ha conllevado un ndmero de medidas paralelas que
requieren niveles mas altos de recursos en efectivo. No
obstante, este asunto no fue suficientemente resalta-
do en el disefio de la PHD, que en la practica apunta-
ba a hacer mas con el mismo nivel de recursos;
® El financiamiento del portafolio de desarrollo del PMA
presenta una tendencia descendente. La evaluacion
observo, no obstante, que en algunos casos los donan-
tes dieron prioridad al apoyo a respuestas de emer-
gencia del PMA en situaciones donde las intervencio-
nes de largo plazo hubieran sido mas apropiadas.
Ademas, el hecho de vincular la ayuda alimentaria, la
asignacion de fondos para la asistencia y la pobre pre-
dictibilidad en el flujo de recursos también afect6 el
rendimiento general de las operaciones de desarrollo
del PMA;
® Las capacidades de las Oficinas de Pais del PMA depen-
den en gran medida del nivel de CAD del que disponen,
que la evaluacion consider6 inadecuado, particular-
mente en el caso de las OP que manejan pequefios PP
en ausencia de otras operaciones del PMA (OU y OPSR)
cuyas CAD pueden haber subsidiado las medidas de
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apoyo en las actividades de desarrollo requeridas por
la PHD. Esta escasez ha resultado en capacidades
inadecuadas para el disefio de proyectos, M&E y fre-
cuentemente didlogo politico, y fue identificada como
de crucial importancia para el logro de los objetivos de
la PHD;

® El uso de recursos OCOD para la implementacion de las
actividades de desarrollo de capacidades del socio
local fue identificado como uno de los factores mas
importantes en el éxito de las actividades emprendi-
das. Pero su nivel de financiamiento por los donantes
es generalmente inadecuado y entorpecido por proble-
mas de predictibilidad.

Asociacion: un factor clave de éxito o fracaso

. La existencia de marcos sélidos de asociacion es proba-

blemente el factor mas importante que influye en el
éxito o fracaso en el logro de los objetivos de la PHD.
Los resultados de las asociaciones han influido particu-
larmente en (a) el nivel de sinergia resultante de la pro-
vision de ayuda alimentaria para iniciativas especificas
de desarrollo; (b) la sostenibilidad general de los bene-
ficios creados; (c) la oportunidad de extender el impac-
to de las intervenciones del PMA mas alla del nivel del
proyecto local; y (d) la creacién de condiciones sosteni-
das para la seguridad alimentaria y resistencia a los
shocks.

La implementacién de asociaciones parece haber sufrido
esencialmente dos principales deficiencias: (a) la escasez
general de recursos de los socios en la implementacion
para la promocion de las actividades relacionadas con los
objetivos estratégicos de la PHD que podrian ser com-
plementadas por los alimentos del PMA; (b) la tendencia
del PMA, de algdn modo en contraste con los principios
de la PHD, a concebir asociaciones para la implementa-
cién como una blsqueda por recursos complementarios a
la asistencia del PMA, mas que a considerar la ayuda ali-
mentaria como un complemento para la implementacién
de otras iniciativas ya dotadas de recursos

Las asociaciones estratégicas han sido muy importantes
para lograr la mejora de la coordinacion con otros acto-
res y para contribuir a ubicar las prioridades correspon-
dientes de la PHD (por ejemplo la determinacion de obje-
tivos y la vulnerabilidad) en las agendas de reduccion de
la pobreza y seguridad alimentaria de los diferentes pai-
ses recipiendarios. No obstante, la capacidad del PMA
para promover asociaciones estratégicas mas coordina-
das que vayan mas alla de la cooperacién o consultas ad
hoc ha dependido grandemente de la capacidad de las
Oficinas de Pais para el dialogo politico y el analisis y las
habilidades de comunicacion correspondientes, asi como
del marco de politica general del pais con respecto a la
seguridad alimentaria y redes de seguridad.

Llegar a los mas pobres: restricciones y oportunidades

. En linea con los principios de la PHD, se registrdé un con-

siderable progreso en llegar a la poblacion vulnerable y
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a las areas vulnerables. Tres factores contribuyeron
mayormente a este resultado: (a) el uso sistematico
del ACV; (b) la naturaleza de los objetivos estratégicos
de la PHD que ayudaron a afinar el enfoque del PMA en
favor de los pobres; y (c) la promocién de metodologi-
as participativas que incrementaron en gran medida la
pertinencia de las actividades vinculadas a las circuns-
tancias y prioridades de los beneficiarios. Estos avan-
ces contribuyeron a atacar la debilidad en la determi-
nacién de objetivos resaltada por la Evaluacién
Tripartita.

Pero también se evidenciaron deficiencias y areas por

mejorar, y éstas se relacionan con la obtencién de recur-

sos, disefio y politica:

® Muchos estudios de pais evidenciaron la dificultad
para llegar a las areas remotas (escuelas, centros de
salud, comunidades rurales) dentro de regiones con
inseguridad alimentaria, un problema debido también
a restricciones de recursos de parte de los socios en la
implementacion;

® También se observaron brechas relacionadas con el
disefio y programacién, siendo algunas soluciones (a)
refinar el analisis de aquellos activos que son consi-
derados prioridades clave para las categorias mas vul-
nerables; y (b) la inclusién de otras metodologias para
proporcionar asistencia a ciertas categorias de grupos
vulnerables sélo marginalmente cubiertas por las acti-
vidades de la PHD. Estas actividades pueden no tener
un objetivo estrictamente de desarrollo y pueden ser
mas bien de naturaleza de bienestar, pero son crucia-
les para asegurar la inclusion sistematica de aquellas
categorias de beneficiarios que de otro modo podrian
ser dejadas de lado o mayormente marginalizadas por
el proceso de desarrollo;

® Ademas, las medidas implementadas para mitigar los
efectos de la pandemia VIH/SIDA sobre la seguridad
alimentaria estan adn en una etapa experimental y de
piloto y no parecen suficientes ni adecuadas, dada la
complejidad de los problemas enfrentados por los
hogares afectados. La evaluaciéon reconoce que el
VIH/SIDA no estaba en la agenda del PMA cuando fue
formulada la PHD pero considera que se requiere una
urgente orientacion a este respecto;

® A nivel politico, los hallazgos indicaron que: (a) el
proceso de toma de decisiones sobre la seleccion de
areas ha dependido en parte de las negociaciones con
las autoridades y socios nacionales, y los efectos fina-
les no siempre han estado en linea con las prioridades
de la PHD y el PMA; (b) la blsqueda de las areas y
comunidades mas vulnerables en las cuales emprender
proyectos basados en la ayuda alimentaria algunas
veces contrasta con las metodologias de alcance sec-
torial; y (c) hay una necesidad de mayor progreso en
la incorporacién de las actividades de desarrollo del
PMA dentro de marcos nacionales mas amplios de
reduccion de la pobreza y seguridad alimentaria, de
manera de extender los beneficios de las intervencio-
nes del PMA més alla del nivel local.
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La incorporacion del enfoque de género
esta aiin en construccion
Se extraen dos principales conclusiones de los hallazgos
de la evaluacion. La primera es que se ha hecho un con-
siderable progreso respecto a los beneficios mejorados de
las actividades de desarrollo del PMA para las mujeres.
Esto ha sido logrado a través de la mayor participacion
de las mujeres en el ciclo del proyecto y la mayor consi-
deracion de las prioridades de las mujeres en el disefio
del proyecto (activos, incentivos para las nifias, capaci-
tacion para las mujeres adultas), y es atribuible al menos
en parte a la implementacion de la PHD.

De manera mas general, no obstante, deberia advertirse
que la PHD propugna un acercamiento amplio al género,
abarcando las relaciones entre mujeres, hombres y nifios.
Pero adn hay poca evidencia de que tal perspectiva haya
sido plenamente tomada en consideracion, ya que el
enfoque a nivel de pais ha estado puesto esencialmente
sobre la participacion de las mujeres en las actividades y
beneficios del proyecto. Ademas, los resultados obteni-
dos son generalmente a nivel micro con ningln efecto
sobre el ambiente politico.

Demostracion de resultados y monitoreo

de la eficiencia para la toma de decisiones 'informadas’
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sobre politica y programacién
Una debilidad principal identificada por la evaluacion es
el desempefio adn limitado del PMA en la demostracion
de resultados, en el monitoreo, y en el andlisis de la efi-
ciencia. En la practica hasta ahora no esta en posicion,
con algunas excepciones, de proporcionar evidencia so6li-
da y sistematica sobre resultados logrados, particular-
mente a nivel de efectos, ni de analizar el costo-eficien-
cia y el costo-eficacia de sus actividades de desarrollo.
Esto ciertamente limita las decisiones de politica y pro-
gramacion tomadas por los donantes, el PMA y los
gobiernos recipiendarios y va contra los principios de la
PHD.

Tales deficiencias pueden ser particularmente atribuidas
a las dificultades encontradas en el contexto en el cual
opera el PMA al recolectar y analizar los datos, dificulta-
des que se han incrementado al seguir los requerimien-
tos de la PHD para demostrar resultados a nivel de efec-
tos. Pero también deberia notarse que los temas relacio-
nados a M&E solo recientemente se han convertido en
una prioridad de gestion para el PMA.

La reciente constitucion de la Division de Gestion por
Resultados y las medidas que estan siendo puestas en
practica para mejorar las capacidades del PMA para
demostrar resultados son promisorias, y los resultados
estan empezando a emerger. Pero los desafios que que-
dan por delante son aln importantes, particularmente
con respecto a la necesidad de monitorear sistemas en
proporcion a las capacidades a nivel local, que estan res-
tringidas por limitaciones de recursos actuales.
Idealmente los requerimientos de GPR del PMA podrian

ser parte de un marco mas amplio de monitoreo de la
pobreza sin crear duplicaciones e ineficiencias.

3.1.3 ;ES LA PHD UNA POI:iTICA DIGNA DE APOYO? TRES
PRIORIDADES ESTRATEGICAS PARA LAS FUTURAS OPE-
RACIONES DE DESARROLLO DEL PMA

236. Los hallazgos de la evaluacion indican que el PMA ha
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puesto en marcha, a pesar de algunas limitaciones y
demoras, las medidas y directivas previstas por la PHD.
Estas medidas fueron concebidas para atacar un ndmero
de deficiencias percibidas en el trabajo del PMA, particu-
larmente en la esfera del desarrollo y tuvieron como meta
cumbre habilitar a la gente marginalizada para tomar
parte en el proceso de desarrollo y para beneficiarse
de él.

El equipo de evaluacion considera que esta meta cumbre
ha sido, o esta siendo, lograda, a pesar de algunas limi-
taciones, por el PMA en sus zonas de intervencion y que
la PHD deberia ser vista como un factor de éxito. De
hecho la implementacién de las directivas de la PHD han
contribuido a incrementar la pertinencia de las interven-
ciones del PMA; a lograr resultados consistentes con las
metas nacionales de reduccién de la pobreza y amplia-
mente en linea con las prioridades y expectativas de los
grupos objetivo; y a mejorar la sostenibilidad de estos
resultados.

El equipo de evaluacién es por consiguiente de la opi-
nion de que la PHD deberia ser considerada una politica
acertada cuyos principios deberian recibir mas apoyo y
ser implementadas por el PMA y por los donantes, parti-
cularmente a la luz de su potencial para mejorar la cali-
dad y pertinencia de otras operaciones del PMA, a saber
OU y OPSR. Deberia también notarse, no obstante, que
como se ha puesto en evidencia en diferentes secciones
del informe, algunos de los principios y objetivos de
politica de la PHD han sido subsumidos por un nimero
de cambios de politica dentro del PMA (por ejemplo la
formulacién de prioridades del Plan Estratégico del PMA
y la Politica de Alimentos para la Nutricion). Puede haber
por consiguiente la necesidad de actualizar la politica
contra este trasfondo.

La implementacién de la PHD ha ayudado también a acla-
rar el real y potencial rol del PMA en la ayuda alimentaria
en situaciones de naturaleza no estrictamente de urgencia
y recuperacion. En la practica la evaluacion ha confirma-
do una de las mayores suposiciones de la PHD, a saber que
los alimentos por si solos no pueden contribuir al des-
arrollo de la misma manera que otras medidas, pero tam-
bién que la asistencia alimentaria puede jugar un papel
especifico dentro de marcos de reduccién de la pobreza y
seguridad alimentaria de largo plazo.

De hecho la evaluacién ha observado que, en el contex-

to de iniciativas nacionales e internacionales para la
reduccion de la pobreza, hay dominios de intervencién
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241.

242.

243.

(tales como proteccién de capital humano y el desarrollo
de resistencia a shocks en escenarios institucionales difi-
ciles) donde el know-how y la ayuda alimentaria del PMA
presentan ventajas reales y potenciales en comparacion
con otros actores y otras intervenciones. Estos dominios
de intervencién no necesariamente tienen un caracter
puramente de desarrollo sino mas bien una funcién de
'proteccién™® y son ciertamente importantes para favorecer
el proceso de inclusion de ciertas categorias de grupos
vulnerables en el proceso de desarrollo.

En el contexto de la PHD, se esperaba que la ayuda ali-
mentaria fuera una herramienta con sus propios méritos
(por ejemplo la autoseleccidn, incremento del consumo de
alimentos de los hogares) y no solamente un recurso adi-
cional para ser utilizado en ausencia de otras formas de
transferencia tales como efectivo. Los hallazgos de la eva-
luacion indican que los participantes en las actividades de
desarrollo del PMA necesitan algunas formas de transfe-
rencia para apoyar o proteger su capital humano y medios
de vida y que la ayuda alimentaria es una forma apropia-
da de transferencia (adn si en algunos casos el nivel de
idoneidad de las raciones de alimentos” no fue claro),
mientras que en algunos proyectos de alimentos por acti-
vos el efectivo pudo haber sido utilizado, aunque de
manera limitada.

No obstante, el analisis también identificé algunas areas
relacionadas con la PHD donde se necesitan mejoras para
elevar la ventaja comparativa y la pertinencia general de
las actividades de desarrollo y la ayuda alimentaria del
PMA. Estas han sido resaltadas en secciones previas de
este informe, y en breve se refieren esencialmente a la
necesidad de que el PMA: (a) mejore sus estrategias de
asociacion; (b) refine adicionalmente la seleccion de obje-
tivos de sus intervenciones; y (c) haga consistentes pro-
gresos en temas relacionados con la nutricién que, en opi-
nion del equipo de evaluacion, no han sido abordados de
acuerdo con los requerimientos de la PHD.

De hecho los estudios de pais indican que el nivel de inte-
gracion de la asistencia del PMA dentro de marcos mas
amplios de politica y programacién varia considerable-
mente y que, donde existe integracion, los beneficios de
las actividades de desarrollo promovidas por el PMA se
extienden mas alld del impacto localizado y sus oportuni-
dades de sostenibilidad se incrementan. Hay por consi-
guiente una necesidad de que el PMA vaya mas alla de un
concepto de asociacion que ve la ayuda alimentaria como
un recurso alrededor del cual construir las intervenciones,
hacia una vision donde la ayuda alimentaria complementa
otros recursos dentro de los planes nacionales y locales de
reduccion de la pobreza y recuperacién. La incorporacion
de la asistencia alimentaria dentro de metodologias de
alcance sectorial podria ser un desafio importante para el

futuro. En tales contextos la experiencia de la PHD del
PMA en el trabajo con comunidades pobres y marginaliza-
das podria ser un elemento enriquecedor significativo en
la edificacion sobre prioridades comunales locales y en la
reduccién de los riesgos de la sobrecentralizacion e infle-
xibilidad que caracterizan a muchas MAS.

244, Los estudios de pais también confirmaron que la asisten-

cia del PMA cubre areas y categorias vulnerables que otros
actores no pueden alcanzar. Esta es una ventaja compara-
tiva importante para el PMA (ciertamente una razén de ser
para el uso de la ayuda alimentaria) que podria potencial-
mente ser mas afilada para acometer esas deficiencias de
programacion e implementacién que limitan las capacida-
des del PMA para apoyar a ciertas categorias de grupos
vulnerables.

245. Finalmente los estudios de pais advirtieron que el PMA es

aln débil para lograr (y demostrar) resultados relativos a
la nutricion, que ciertamente podrian ser vistos como una
importante justificacion para el uso sistematico de trans-
ferencias basadas en la ayuda alimentaria en situaciones
de no urgencia y en la presencia de mercados en funcio-
namiento, especialmente a la luz de la evidencia acumula-
da sobre el impacto real y potencial de la ayuda alimenta-
ria en la nutricién. Es por consiguiente urgente darle a la
nutricién 'una prioridad mas alta' en las actividades del
PMA, ampliando la agenda de la nutricién e incorporando
consideraciones relativas a la nutricion en todas las acti-
vidades del portafolio de desarrollo del PMA. Esto clara-
mente representa un desafio para el PMA, sus socios y la
comunidad de donantes ya que factores diferentes de los
alimentos, tales como suministro de agua y saneamiento
y la incidencia de enfermedades, también influyen en la
probabilidad de lograr resultados nutricionales, mientras
que recursos adicionales podrian ser necesarios para
demostrar aquellos resultados convincentemente. Contra
este trasfondo, el Documento de Politica de Alimentos
para la Nutricién del PMA, del 2004, parece ser un paso
importante en la direccién correcta.

246. Por consiguiente el equipo de evaluacion considera que la

futura programacién para el desarrollo del PMA deberia
concentrarse esencialmente en tres prioridades estratégi-
cas (ver siguiente seccion).

Las tres futuras prioridades estratégicas
para las operaciones de desarrollo del PMA

e Mayor integracion de la asistencia del PMA dentro de mar-

cos mas amplios de reduccion de la pobreza;

e |a seleccion de los grupos mas vulnerables y excluidos;

® la incorporacion de las prioridades de nutricion dentro de

las operaciones de desarrollo del PMA.

“ La proteccion se refiere a las acciones pablicas ejecutadas en respuesta a niveles de vulnerabilidad y privacion, que son considerados como socialmente inacep-
tables dentro de una sociedad dada (Norton A. T. Conway, M. Foster “Conceptos y Enfoques sobre Proteccién Social” papeles de Trabajo ODI n.143, 2001).

“ Por ejemplo en el caso de la provision de trigo para pacientes de VIH/SIDA o de MMS importada para estudiantes.
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247.

En la practica, estos tres cambios estratégicos podrian
proporcionar al PMA un mandato y papel mas claros den-
tro de un marco mas amplio de reduccién de la pobreza
como la agencia lider de las NNUU que contribuye con
asistencia alimentaria y el correspondiente know-how a
la proteccion y a las necesidades relacionadas con la
nutricién de los grupos mas vulnerables.

para su consideracion por los diferentes actores en el
corto y mediano plazo. La segunda seccién contiene
recomendaciones relacionadas con la implementacién
consideradas necesarias para la implementacion de las
recomendaciones estratégicas y para la mejoria general
de la programacion de desarrollo del PMA. La dltima sec-
cién presenta una serie de temas de largo plazo que son
considerados significativos pero que no pueden ser tra-

3.2  RECOMENDACIONES Y TEMAS PARA ducidos inmediatamente en recomendaciones claras ya
CONSIDERACION que: (a) merecen un analisis adicional; o (b) requeririan
cambios comprehensivos en la organizacién del PMA (y
3.2.1 INTRODUCCION en las practicas de los donantes) que estdn mas alla del
alcance de la evaluacion.
248. La evaluacion, como se menciond en secciones previas

de este informe, ha llevado a la identificacion de una
serie de temas que merecen la atencion de la direccion
del PMA, la JE y la Membresia del PMA en general®. Los
temas identificados” fueron la base para la formulacion
de recomendaciones y temas para su futura considera-
cién. Las posibles medidas que el equipo de evaluacion
sugiere estan divididas en tres categorias, presentadas
en las tres secciones siguientes. La primera seccion
incluye un conjunto de recomendaciones estratégicas®

3.2.2

RECOMENDACIONES ESTRATEGICAS

249. El equipo de evaluacion considera que la politica de la

PHD merece apoyo y que las actividades de desarrollo del
PMA basadas en la PHD y el uso de la ayuda alimentaria
podrian ser mejorados en gran medida si la Direccién del
PMA, la Junta Ejecutiva del PMA, los Miembros del
PMA y los donantes dieran mas atencién a las tres

prioridades estratégicas.

“ Estos temas fueron discutidos durante el Taller Técnico desarrollado en Roma el 14 de septiembre del 2004 y ampliamente aprobados por todos los actores.

“ 1) La obtencion de recursos (incluyendo predictibilidad, reserva y vinculacion) de la politica es un factor clave para el éxito o fracaso; 2) Asociacion: progreso
por debajo de las expectativas; 3) Llegar a los mas pobres: resultados importantes pero también areas por mejorar; 4) Incorporacion del enfoque de género: resul-
tados importantes pero también areas por mejorar; 5) EL VIH/SIDA presenta un nuevo desafio clave a la seguridad alimentaria: ;qué tiene que ofrecer la PHD y qué
falta? 6) Demostracion de resultados: algunos progresos pero aiin queda un largo camino por recorrer; 7) Evaluacion de la eficiencia: un elemento importante que
dificulta la decision politica; 8) Resultados logrados y las 5 areas de enfoque de la PHD: ;necesidad de repensar y redirigir prioridades? 9) Sostenibilidad de resul-
tados: ¢qué se puede hacer realistamente? 10) Los principios de politica de la PHD son también parcialmente aplicados a otras categorias de programa del PMA
(urgencia y recuperacion). ;Deberia esto ser hecho més sistematicamente? 10) La PHD ha contribuido a incrementar la pertinencia de las intervenciones del PMA
a niveles mundial, de pais y local pero algunas preguntas permanecen abiertas...; 11) ¢Es la subdivision de las operaciones del PMA en tres discretas categorias de
programa (urgencia, recuperacion y desarrollo) apropiada para los contextos dentro de los cuales opera la organizacién? 12) Buscar la combinacion correcta entre
alimentos y efectivo: ;cuales son las implicaciones para los donantes y el PMA?

* EL término 'estratégico’ es usado porque, segn el punto de vista del equipo de evaluacion, la implementacion de estas recomendaciones puede contribuir a pro-
porcionar al PMA un mandato y un papel mas claros dentro del marco de trabajo mas amplio de reduccion de la pobreza.
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Recomendacion

estratégica 1

Mayor integracién de la asistencia del PMA dentro de marcos
mas amplios de reduccion de la pobreza

Recomendacion 1.1

Se debe dar mas atencion en el disefio de proyectos a las implicacio-
nes de las asociaciones en la implementacion, incluyendo temas rela-
tivos a la obtencion de recursos de los socios.

Secciones: 2.2.1, 2.2.2,
2.2.3y2.5.1

Recomendacion 1.2

Se requiere una promocion mas sistematica de actividades en las cua-
les la ayuda alimentaria es un complemento a otros recursos mas que
el principal elemento de la intervencion. Esto deberia traducirse en
apoyo para estrategias y programas nacionales existentes, ya dotados
de recursos.

Secciones: 2.2.1, 2.2.2,
2.2.3y25.1

Recomendacion 1.3

Se debe dar atencién mas cercana, durante la formulacién del PPy del
dialogo politico, a la integracion de la asistencia alimentaria dentro
de una programacién mas amplia de desarrollo y dentro de la MAS en
particular, para extender los beneficios de las actividades de desarro-
llo apoyadas por el PMA y de las metodologias promovidas por la PHD
mas alla de los niveles local y de proyecto. Esto requerira un mejor
dialogo politico y analisis y mejores habilidades de comunicacion de
parte de las OP asi como de una guia apropiada desde la Sede del PMA.

Secciones: 2.1, 2.5.1y
2.5.6

Recomendacion
estratégica 2

Mejorar la seleccion de los grupos mas vulnerables y excluidos

Recomendacion 2.1

Se requiere mayor consideracion por parte de los Miembros del PMA,
paises recipiendarios y donantes de las implicaciones para la obten-
cion de recursos de tratar de llegar a las comunidades mas pobres y
remotas. Se necesitara que el PMA explique claramente estas implica-
ciones en el disefio de proyectos.

Secciones: 2.2.1, 2.2.2,
2.2.3,2.5.2y2.5.6

Recomendacion 2.2

EL PMA deberia dar mayor consideracion a la concentracién adicional
de recursos en un nmero mas limitado de areas pobres en recursos
dentro de un pais. Tal concentracién, cuando sea relevante, deberia
tener lugar a través del marco de descentralizacion existente de mane-
ra de contribuir mas a la sostenibilidad de las actividades y metodo-
logias de desarrollo.

Secciones: 2.4y 2.5.2

Recomendacion 2.3

Se requiere que el PMA afine en favor de los pobres las actividades
a ser promovidas y los activos a ser creados con el apoyo de los ali-
mentos del PMA. Por ejemplo: (a) la experiencia positiva a la fecha
del uso de raciones para llevar a casa con el fin de alentar la asis-
tencia de las nifias a la escuela, deberia extenderse para alentar la
participacion de los nifios de los hogares mas pobres en las activi-
dades de la escuela; o (b) se necesita dar mas énfasis a la creacion
de activos o a la promocion de actividades relevantes para los gru-
pos mas vulnerables, por ejemplo actividades de generacion de
ingresos en pequefia escala.

Secciones: 2.1, 2.2.2,
2.2.3y 2.4
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Recomendacion 2.4 Es necesario considerar el fortalecimiento del compromiso del PMA, | Secciones: 2.1, 2.4,

con el apoyo de los paises recipiendarios y donantes, con las iniciati- | 2.5.1y 2.5.2
vas de la red de seguridad nacional en linea con el reciente documen-
to de politica 'PMA y Redes de Seguridad Basadas en los Alimentos' a
fin de proporcionar apoyo mas estructurado a ciertas categorias de gru-
pos vulnerables que han sido sélo parcialmente cubiertos por la PHD.

Recomendacion 2.5 Se requiere la inclusion del analisis de género en el disefio del pro- | Secciones: 2.5.4y 2.5.5
yecto y de indicadores sensibles al género en M&E en linea con los
Compromisos Mejorados del PMA con las Mujeres: “Contribuyendo a un
ambiente que reconozca el rol importante que juegan las mujeres en
garantizar la sequridad alimentaria y que alienta a hombres y mujeres
a participar en la reduccion de la brecha de género”.

Recomendacion 2.6 Se requiere un mejor didlogo politico y analisis por el PMA sobre asun- | Secciones: 2.5.4y 2.5.6
tos de género a nivel de pais.

Recomendacion 2.7 Las operaciones de desarrollo del PMA deberian abordar los problemas | Secciones: 2.1y 2.2.1
relacionados con el VIH/SIDA pero esto requerira metodologias espe-
cificas al contexto, herramientas y mecanismos de identificacion de
objetivos, orientacion desde la Sede, y una definicion mas clara de los
vinculos con las areas de enfoque de la PHD, tomando en cuenta la
complejidad del asunto.

Recomendacién Incorporacion de las prioridades nutricionales dentro de las
estratégica 3 operaciones de desarrollo
Recomendacion 3.1 EL PMA necesita fortalecer e incorporar los aspectos de sus interven- | Secciones: 2.2.1, 2..2.2,

ciones relacionados con la nutricion y deberia proporcionarse recursos | 2.2.3y 2.5.6
flexibles para este fin. El documento de Politica de Alimentos para la
Nutricion presentado a la JE en mayo del 2004 proporciona indicacio-
nes estratégicas claras que necesitan ser transformadas por el PMA en
lineamientos operacionales.

Recomendacion 3.2 Es importante que el PMA y sus socios desarrollen més la bsqueda de | Seccién: 2.2.1
las mejores practicas en el uso de la programacién en nutricién para
mitigar los efectos del VIH/SIDA.

Recomendacion 3.3 Se deben incluir indicadores nutricionales, cuando sea pertinente, en | Secciones: 2.2.1y 2.5.5
el disefio de proyectos y luego monitorearlos.
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3.2.3 RECOMENDACIONES DE IMPLEMENTACION

250. El logro de las tres recomendaciones estratégicas ilustradas arriba requeriria, no obstante, un nimero de medidas de

apoyo tales como.

Recomendacion
de implementacion 1

Los asuntos relacionados con la obtencion de recursos
deben serdetenidamente revisados por la Direccion del PMA,
la JE y los donantes

Recomendacion 1.1

Dado el rol fundamental que los recursos 0COD juegan en el desarro-
llo de capacidades del socio local y en el logro de los objetivos de la
PHD, es importante que los donantes del PMA garanticen sus recursos
a los niveles acordados desde la etapa de aprobacion del proyecto.

Secciones: 2.1.1, 2.4,
2.5.1y 2.5.6

Recomendacion 1.2

La JE del PMA deberia revisar a la alza los mecanismos de asignacion
de CAD a fin de permitir a las OP (y particularmente las pequefias)
operar de acuerdo con los requerimientos de la PHD y los donantes
deberian garantizar sus recursos al nivel establecido por la JE. Esto
también requerira la evaluacion de la viabilidad y la conveniencia de
mantener Oficinas de Pais que manejen operaciones de desarrollo muy
limitadas.

Secciones: 2.1y 2.5.6

Recomendacion 1.3

Se recomienda a los donantes del PMA considerar mecanismos de
financiamiento multianuales y la posibilidad de suprimir ciertos reque-
rimientos relacionados con las fuentes de adquisiciones de la ayuda
alimentaria o la reserva de la asistencia para actividades especificas,
con una perspectiva de promover niveles mas altos de eficacia y efi-
ciencia en las operaciones de desarrollo.

Secciones: 2.3y 2.5.6

Recomendacion 1.4

En el disefio de los PP, el PMA necesita considerar la posibilidad de
una concentracion geografica incrementada de las actividades de des-
arrollo dentro de regiones especificas de un pais dado o una mayor
delegacion de funciones a las instituciones locales (cuando sea posi-
ble) como una manera de reducir problemas de recursos.

Secciones: 2.5.1y 2.5.6

Recomendacion
de implementacion 2

Se necesita fortalecer la demostracion de resultados y
el analisis de eficiencia para facilitar decisiones ‘informadas'

Recomendacion 2.1

Es vital que la Direccion del PMA y la JE aseguren que las iniciativas
en curso (consideradas apropiadas por el equipo de evaluaci6n) para
promover la incorporaciéon de GPR por el PMA (complementada por
informacion de costos sobre las actividades del programa) estan apro-
piadamente implementadas y dotadas de recursos.

Secciones: 2.3, 2.5.5y
2.5.6

Recomendacion 2.2

Tanto como sea posible las actividades de M&E apoyadas por el PMA
deben ser construidas sobre sistemas nacionales existentes.

Secciones: 2.5.1y 2.5.5
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Recomendacion 2.3

El calculo del valor alfa (valor de transferencia/costos PMA) a nivel de
pais - y también en las areas de operacion del PMA - debe ser mas
regular y deberia ser utilizado por el PMA como un instrumento para
la toma de decisiones sobre las modalidades de adquisicion y sobre las

oportunidades para utilizar la ayuda alimentaria como una forma de
transferencia en ese contexto especifico. El nivel requerido de recur-
sos humanos y financieros necesita ser apropiadamente presupuesta-
do por el PMA y entonces apuntalado por una asignacién correspon-
diente de CAD/0OCOD.

Secciones: 2.3y 2.5.6

Recomendaciéon
de implementacion 3

El nivel actual de prioridad atribuido a los cinco objetivos
estratégicos necesita ser reconsiderado a la luz de los actua-
les marcos de reduccion de la pobreza y de los cambios orga-
nizacionales del PMA

Recomendacion 3.1

Las actividades de alimentos por activos deben ser mantenidas a pesar
de las dificultades de implementacion y posiblemente integradas den-
tro de iniciativas mas amplias tales como fondos de infraestructura
social nacional, mientras que su subdivision en tres areas de enfoque
debe ser reconsiderada, ya que es engorroso y de poca pertinencia para
los contextos del pais.

Secciones: 2.1, 2.2.3,
2.4y25.1

Recomendacion 3.2

Es necesario considerar que las cinco areas de enfoque y prioridades
de la PHD han sido subsumidas a la luz del Plan Estratégico 2004-2007
que establece cinco prioridades estratégicas generales para el trabajo
corporativo del PMA. No obstante, los vinculos entre las cinco éreas
de enfoque y las prioridades estratégicas de la PHD definidas por el
Plan Estratégico deben hacerse mas explicitos.

Secciones: 2.2.1, 2.2.2 'y
2.2.3

Recomendacion 3.3

La necesidad de complementar la PHD con el propésito de atacar las
brechas relacionadas con la programacion que no necesariamente son
totalmente parte de la esfera de desarrollo, tales como satisfacer las
necesidades de proteccion de largo plazo de ciertas categorias de
grupo vulnerable, necesita ser abordada por el PMA y apoyada por los
paises recipiendarios y donantes.

Secciones: 2.2.1, 2.2.2,
2.2.3y 2.4

Recomendacion 3.4

A la luz de las recomendaciones arriba mencionadas, es importante
que la Direccion del PMA considere una actualizacion de la PHD o la
preparacion de una nota de informacién aclarando los vinculos de la
PHD con: a) las prioridades del Plan Estratégico; b) los principales
cambios de politica que han ocurrido dentro del PMA; y c) los cambios
globales de politica que han ocurrido (por ejemplo DERP y MAS).

Secciones: 2.1, 2.4y
2.5.1
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RECOMENDACIONES DE IMPLEMENTACION

VINCULOS CON
HALLAZGOS
CLAVE

Recomendacion
de implementacion 4

Los aspectos de sostenibilidad de las actividades de desarrollo
del PMA necesitan recibir mas atencion

Recomendacion 4.1

proyecto dado.

Las estrategias de salida y los correspondientes hitos deben ser esta-
blecidos en el disefio del proyecto y del PP (utilizando también ACV).
Las estrategias de salida deben ser especificas al contexto y no nece-
sariamente implicar una retirada del PMA de ciertos paises o de un

Seccion: 2.4

Recomendacion 4.2

de salida a nivel de OP.

La Sede del PMA debe emprender el trabajo analitico y el desarrollo de
lineamientos necesario para la inclusion sistematica de las estrategias

Seccion: 2.4

Recomendacion 4.3

Se debe definir a nivel de PP una serie de medidas para una mayor
integracion de las operaciones de desarrollo del PMA dentro de marcos
nacionales de reduccién de la pobreza, donde sea pertinente.

Secciones: 2.1, 2.4y
2.5.1

3.2.4  ASUNTOS PARA SU CONSIDERACION FUTURA

1)

251.

Los principios de politica de la PHD ya son parcial-
mente aplicados a otras categorias de programa del
PMA (urgencia y recuperacién); esto deberia ahora
ser hecho mas sistematicamente.

El propésito de la PHD fue definir la base légica y el
alcance para el uso de la ayuda alimentaria en un con-
texto de desarrollo. No obstante los principios de la
PHD, dada su pertinencia al contexto en el cual opera el
PMA, han sido también aplicados, aunque no sistemati-
camente, a otras operaciones del PMA (OU y OPSR) con
resultados satisfactorios. Esto fue traducido en repues-
tas mas apropiadas y sostenibles a los problemas a ser
abordados. De hecho, se advirtié que, en linea con la
metodologia de alivio para el desarrollo; la aplicacion de
los principios de la PHD a las operaciones de urgencia
ha reducido el riesgo de socavar futuros esfuerzos de
desarrollo. Estos hallazgos levantan implicaciones que
pueden merecer atencion futura del PMA y su
Membresia:
® El PMA debe considerar la aplicacion sistematica de
las directivas de politica de la PHD a todas las ope-
raciones - ¢pero bajo qué condiciones? ;Requerira
esto la presencia permanente de actividades de des-
arrollo y una Oficina de Pais*'?
® Cudles serian las implicaciones de esta posible
expansion en términos de costos y orientacion y
capacitacion de personal?
® . Estan los donantes dispuestos a apoyar esta accion?

2)

252.

¢Es la subdivision de las operaciones del PMA en tres
discretas categorias de programa (emergencia, recu-
peracién y desarrollo) apropiada a los contextos den-
tro de los cuales opera la organizacion?

En ciertos contextos especificos de pais es muy dificil
identificar una simple 'situacién de emergencia' o 'situa-
cion de desarrollo’; y frecuentemente se encuentran ele-
mentos de cada uno de ellos en grados diversos. En el caso
del PMA puede ser necesario cuestionar la base logica y la
pertinencia de subdividir sus operaciones en tres diferen-
tes categorias para abordar problemas que son frecuente-
mente de una naturaleza similar. De otro lado las catego-
rias de programacién estan también basadas en marcos
legislativos y obligaciones legislativas de los donantes que
no son conducentes a la fusién en una simple categoria de
programa, y tal accién no puede por consiguiente ser el
objeto de una recomendacion especifica. Deberia también
notarse que la reciente introduccién de una definicion de
objetivos estratégicos corporativos en el Plan Estratégico
2004-2007, sin tomar en cuenta las categorias de
Programa del PMA, puede en la practica contribuir sustan-
cialmente a la integracion de los Gltimos. Los siguientes
temas pueden, no obstante, merecer un analisis :
® La necesidad de que el PMA mejore la guia normati-
va sobre aclaracion de términos tales como recupera-
cion, rehabilitacion y desarrollo, y las implicaciones
en términos de recursos financieros y humanos adi-
cionales;
® .Debe el PMA considerar la posibilidad de eliminar
estas 'distinciones artificiales' (al menos en algunos

*! EL equipo de evaluacion considera que este asunto merece un mayor analisis (por ejemplo comparando respuestas de emergencia en paises con y sin OP del PMA y ope-
raciones de desarrollo).
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casos)? ;Cudles seran los efectos de tales cambios
sobre la capacidad general del PMA para proveer ser-
vicios?

¢Debe el PMA considerar la posibilidad de promover
una metodologia programatica integrada, posible-
mente basada en planeamiento de largo plazo y com-
promisos por los donantes y el PMA, donde las carac-
teristicas clave u objetivos de las categorias de

financiamiento (salvar vidas, recuperacién de econo-
mias, habilitacion para el desarrollo) se integren en
un Gnico programa de intervenciones? ;Estan los
donantes preparados para apoyar tal esfuerzo?
¢Podria la PHD ser considerada como un marco (til de
politica para promover esta metodologia integrada de
manera a realizar actividades de alivio y recuperacién
mas orientadas al desarrollo?

57



TERMINOS DE REFERENCIA

PARTE II - DESCRIPCION DE LA

1.

EVALUACION/ REQUERIMIENTOS SUSTANTIVOS
DE LA LICITACION/DESCRIPCION DE MEDIDAS™

BREVE DESCRIPCION DE LA EVALUACION

El Ministerio Federal para la Cooperacion Econémica y
para el Desarrollo de Alemania (BMZ) y un grupo de pai-
ses donantes (Canada, Dinamarca, Finlandia, Francia,
Ttalia, Holanda, Suiza, y los Estados Unidos) se propo-
nen auspiciar conjuntamente una evaluacion de la efi-
cacia e impacto de la Politica de Habilitacién para el
Desarrollo del Programa Mundial de Alimentos aprobada
por la Junta Ejecutiva en 1999%.

El objetivo primario de la evaluacién es la evaluacion
independiente, externa de la eficiencia, eficacia, impac-
to, pertinencia y sostenibilidad de las politicas y activi-
dades de desarrollo del Programa Mundial de Alimentos.
El enfoque de la evaluacion estara puesto en i) qué poli-
ticas y actividades han sido introducidas por el PMA, y
sobre qué bases ii) hasta qué punto estos cambios de
politica han sido implementados, y iii) hasta qué punto
la implementacion ha logrado los productos, efectos e
impactos deseados. El objetivo final es contribuir a un
mejor entendimiento de las condiciones para el éxito de
la ayuda alimentaria en las actividades de desarrollo
(mejores practicas) y sacar conclusiones y lecciones
estratégicas sobre el rol del PMA en la ayuda alimenta-
ria y el desarrollo.

La evaluacién estara basada en una metodologia empi-
rica, emprendiendo un estudio documental (fase I) y
hasta ocho estudios de pais en todas las regiones en
desarrollo. Los estudios de pais serviran como una base
para un informe de sintesis final.

Los principales grupos meta de esta evaluacién son 1)
los Estados miembros del PMA, particularmente los pai-
ses donantes y la UE, ii) la Junta Ejecutiva del PMA, el
Director Ejecutivo, plana directiva y el personal del
PMA, y iii) paises socios/recipiendarios, incluyendo los
gobiernos, agencias de implementacién y actores/bene-

2.

2.1

ficiarios. La comunidad en desarrollo y el pdblico en
general, que podria estar interesado en la ayuda ali-
mentaria y el debate sobre el desarrollo, son audiencias
importantes para los hallazgos de la evaluacion.

TERMINOS DE REFERENCIA DEL MARCO DE
TRABAJO

ANTECEDENTES Y CONTEXTO

En enero de 1998, La Junta Ejecutiva del PMA decidi6 que
se emprenderia una revision de la politica de la ayuda ali-
mentaria del Programa. En su Sesiéon Anual en mayo de
1998, la Junta Ejecutiva (JE) not6 la necesidad de acla-
rar las ventajas particulares de la ayuda alimentaria y de
arribar a un claro enfoque de programa para el PMA, y
convino en un proceso a seguir. En su Sesion Anual de
mayo de 1999, la JE decidié adoptar la politica elabora-
da en el documento PMA/JE.A/99/4-A, Habilitacion para
el Desarrollo.

En el documento se formula las siguientes recomendacio-

nes clave de politica.

® EL PMA deberia proporcionar asistencia solamente
cuando y donde el consumo de alimentos es inadecua-
do para la buena salud y productividad.

® Todas y cada una de las intervenciones de desarrollo
utilizaran asistencia con consumo de alimentos para
alentar las inversiones y dejar tras de si un activo
duradero.

® Los beneficiarios de la ayuda alimentaria y activos
duraderos deben ser hogares pobres con inseguridad
alimentaria.

® El PMA limitara sus actividades de desarrollo a los
objetivos - mencionados abajo como é&reas de enfo-
que- que seran seleccionados y combinados en
Programas de Pais de acuerdo con las circunstancias
especificas y la estrategia nacional del pais recipien-
dario.

® Deberd utilizarse la determinacion geografica de
objetivos para concentrar recursos en areas con inse-
guridad alimentaria dentro de los paises recipiendarios.

® La oportunidad debe ser tratada como un aspecto de
la determinacion de objetivos, ya que la eficacia invo-
lucra la provision de asistencia en el momento correc-
to y reduciéndola progresivamente cuando la ayuda ali-
mentaria ya no es necesaria.

® EL PMA utilizara indicadores claros y objetivos para

*2 Extracto de la 'Invitacion a la oferta’ - Apéndice 4 del contrato firmado entre el Director, la Replblica Federal de Alemania, representada por el Ministro de Cooperacion
Economica y Desarrollo de parte del Comité Directivo de donantes, y el Contratista, Consorcio compuesto por DRN Srl, Italia; ADE s.a., Bélgica; Baastel ltée, Canada; ECO
Consulting Group, Alemania; y NCG a/s, Dinamarca.

Estos Términos de Referencia y el enfoque de la evaluacion fueron luego especificados por:
* la propuesta original del consorcio,

* la propuesta revisada del consorcio,

* la primera ronda de negociaciones (22 de mayo del 2003),

* el taller sobre ambito de aplicacion (17-18 de julio del 2003), y
* la matriz de evaluacion.

** Suiza y los Paises Bajos se retiraron de la evaluacion en mayo y diciembre del 2003, respectivamente.
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2.2.

sefialar cuando es necesario y también cuando es tiem-
po para la reduccion progresiva.

® E[ PMA hara mayor uso de metodologias participativas.

EL PMA sera proactivo en la bdsqueda de asociaciones.

® EL PMA enfatizara el costo-eficacia a ser considerado
en términos de resultados de desarrollo a ser logra-
dos. EL M&E sera mas orientado a resultados.

® Se tratara y monitoreara nuevas metodologias, y los
resultados seran integrados sistematica y prontamente
dentro de una programaci6on mas amplia.

® El énfasis en la innovacion estara acompafado de la
aplicacion de mayor rigor en el disefio para elevar la
calidad de los proyectos asistidos por el PMA.

La adopcion de estas recomendaciones de politica con-
centrara los recursos del PMA en las actividades donde la
ayuda alimentaria serd mas efectiva. Pero el PMA necesi-
tara poner en marcha practicas y sistemas para apoyar y
facilitar estas recomendaciones y prioridades y entonces
asegurar que sean consistentemente aplicadas al disefio e
implementacion de estas actividades. El perfil de como
sera hecho esto se describe en otras secciones del docu-
mento de politica.

El enfoque de la programacion del PMA bajo la Politica de

Habilitacién para el Desarrollo es concentrar todos los

esfuerzos en satisfacer las urgentes necesidades de la

gente mayormente ignorada por los procesos convencio-

nales de desarrollo. Esto se hara utilizando la ayuda ali-

mentaria de manera que habilite a los hogares pobres en

inseguridad alimentaria y a las comunidades a hacer inver-

siones que les ayudaran a largo plazo. EL PMA se enfoca-

ria en las cinco areas, como se identifica abajo. No hay

orden de prioridad entre las cinco areas:

® Uno: Enable young children and expectant and nursing
mothers to meet their special nutritional and nutrition-
related health needs;

® Dos: Habilitar a hogares pobres para invertir en capital
humano a través de la educacion y capacitacion;

® Tres: Hacer posible que las familias pobres obtengan y
preserven activos;

® (Cuatro: Mitigar los efectos de desastres naturales, en
areas vulnerables a crisis recurrentes de esta clase;

® (inco: Habilitar a hogares cuya seguridad alimentaria
dependa de recursos naturales degradados para que
sean capaces de lograr medios de vida mas sostenibles.

ASUNTOS Y PREGUNTAS CLAVE

La siguiente lista de asuntos y preguntas para la evalua-
cion debe ser vista como un punto de partida relativa-
mente amplio y como base para un adicional refinamiento
y afinamiento en el informe de inicio. Es necesario verla
en el contexto de las diferentes dimensiones del trabajo
del PMA (politica, guia operacional, implementacion,
efecto, impacto, asi como ciclos de retroalimentacion a
nivel de politica), de los varios niveles de las actividades
(Junta Ejecutiva, Sede, nivel regional y de pais), asi como
respecto al conjunto de objetivos de politica en la Politica

de Habilitacion para el Desarrollo. Con el fin de facilitar
una agrupacion tentativa de la larga lista de asuntos
potenciales para esta evaluacion, también con un propoé-
sito de desarrollar un matriz de evaluacién completa en el
informe de inicio, el siguiente analisis toma los diferentes
niveles de actividad separadamente. Las primeras dos acti-
vidades responden ampliamente a los objetivos 1y 2 de la
evaluacion; la tercera al objetivo 3 (mencionado en el
capitulo II.1).

Contexto internacional
y condiciones del marco de trabajo, PMA
® Los Acuerdos internacionales y las condiciones del
marco de trabajo tales como la Convencion de Ayuda
Alimentaria; la Cumbre de Alimentacion Mundial; la
Decision de Marrakech/OMC, comercio agricola y
esfuerzos de liberalizacion; excedentes de alimentos y
ayuda alimentaria; las MDM; procedimientos de las
NNUU (Evaluacion Conjunta de Pais - Marco de
Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(ECP-UNDAF); la evolucidn general de los recursos de la
ayuda alimentaria (por ejemplo, ayuda alimentaria total
comparado con la asistencia total oficial para el des-
arrollo, proporcion del total de la ayuda alimentaria
versus ayuda alimentaria de proyecto, etc.); adicionali-
dad de los recursos para la ayuda alimentaria; fungibi-
lidad.
® Las politicas del PMA para la ayuda alimentaria en el
desarrollo; la evolucién de las politicas y programas
antes de 1999; razones para constituir la Politica de
Habilitacion para el Desarrollo; apoyo de los donantes
a esta politica; grado de operacionalizacién e imple-
mentacion de la politica; nuevas estrategias de apoyo;
fortalezas y debilidades de la politica y de las estrate-
gias de apoyo; vinculos entre las actividades de des-
arrollo, las Operaciones de Urgencia (OU) y la Operacién
Prolongada de Socorro y Recuperacion (OPSR); emer-
gencia continua, rehabilitacién/recuperacion, desarro-
llo; instrumentos y mecanismos, por ejemplo Perfil de
Estrategia de Pais (PEP), Programas de Pais (PP), marco
l6gico como una herramienta de planeamiento, manejo
del ciclo de proyecto, metodologias especificas de
género, Analisis y Cartografia de Vulnerabilidad (ACV)
para mejorar la definicion de objetivos; métodos y
metodologias participativos y Estrategia para las
Asociaciones; sistemas de M&E, incluyendo el monito-
reo de impacto; Gestion por Resultados.
® Situacion del financiamiento de las actividades de des-
arrollo del PMA y programas de pais (por ejemplo ali-
mentos/articulos no comestibles/efectivo - financia-
miento dirigido/no dirigido - multilateral/bilateral);
analisis de los patrones cambiantes de financiamiento
de la ayuda alimentaria en el desarrollo; reglas de los
donantes y regulaciones que afectan la ayuda alimen-
taria en el desarrollo.
Contexto regional y de pais
y metodologia de implementacion del PMA
® Situacion de la seguridad alimentaria regional, nacio-
nal y subregional; la necesidad de importaciones de
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alimentos; causas de la inseqguridad alimentaria;
estrategias y programas de alivio de la pobreza de
los gobiernos nacionales y otros donantes, incluyen-
do DERP; politicas de seguridad alimentaria, estrate-
gias y programas; perspectiva de los beneficiarios,
incluyendo analisis especificos de género tales como
preferencias, control de recursos, etc.; impacto sobre
mercados de alimentos nacionales y locales.
Redisefio de los programas y proyectos del PMA a la
luz de la Politica de Habilitacién para el Desarrollo;
aplicacion de métodos e instrumentos a nivel de pais
(por ejemplo Perfil de Estrategia de Pais (PEP), PP,
marco l6gico, métodos participativos, metodologias
especificas de género, ACV, etc.); implementacion
especifica al pais de las politicas y lineamientos del
PMA generales y relacionados con el area focal; vin-
culos con las politicas gubernamentales; vinculos
con otros programas en el pais, apoyados por el pais
asi como por donantes, incluyendo DERP y MAS; eva-
luacién del rol y los limites de la ayuda alimentaria
dentro del contexto del pais; enfoque en los alimen-
tos (cantidades y calidades proporcionadas, idonei-
dad); insumos complementarios y recursos; idonei-
dad técnica; eficacia; eficiencia; reduccion progresi-
va/estrategias de salida (calidad de las estrategias;
factibilidad); actividades de coordinacion a nivel de
pais (por ejemplo participacion del PMA, coordina-
cién de donantes, roles y responsabilidades, resulta-
dos de los esfuerzos de coordinacién); contribucion
a las Metas de Desarrollo del Milenio, tales como
reduccién de la pobreza, hambre y la mortalidad
infantil y promocién de la educacidon basica, espe-
cialmente para las nifias; estrategias y mecanismos
de advocacy (por ejemplo para los pobres hambrien-
tos; para la sostenibilidad de la seguridad alimenta-
ria), contribuciones al desarrollo de mercados de ali-
mentos nacionales y locales; politicas de compras.
Socios en la implementacién (0G, ONG, nacionales,
internacionales, NNUU, otros); procesos y criterios
para la seleccion de socios; politicas de socios (por
ejemplo concernientes a la seguridad alimentaria,
género, reduccion de la pobreza, sostenibilidad
ambiental); roles y responsabilidades, participacion,
division del trabajo, desarrollo de capacidades para
los socios.

Impacto a nivel de organizaciones de base

y perspectiva de los beneficiarios

Impacto de corto plazo y de largo plazo de la ayuda
alimentaria del PMA en las actividades de desarrollo
sobre el terreno, buscado y no buscado; beneficios
de la transferencia de alimentos a los recipiendarios
finales (consumo de alimentos, diversificacion de la
dieta, estado nutricional, inversion en activos dura-
deros); impacto de la infraestructura creada; impac-
to de la escolaridad y capacitacién; impacto de las
actividades de mitigacion de desastres; impacto de
las estrategias de medios de vida sostenibles promo-
vidas con ayuda alimentaria; generacion de empleo e

ingresos; impacto sobre los mercados locales; pro-
mocion de y desarrollo de capacidades para autoayu-
da dentro de los grupos objetivos; dependencia de
agencias y beneficiarios; sostenibilidad (técnica,
institucional, financiera, productos y beneficios para
el grupo objetivo, orientada al sistema, orientada a
la innovacién, ambiental).

2.3. METODOLOGIA

La evaluacion consistira en tres fases distintas.

Fase I (junio a octubre del 2003): Esta fase compren-
derd un estudio documental, apoyado por discusiones
y entrevistas en el PMA y en las capitales de los esta-
dos miembros (especialmente visitas extensivas y con-
sultas con los principales gobiernos donantes), un
analisis de la documentacidn existente, documentos de
politica internacionales, literatura e informes de eva-
luacién con el propésito de identificar y describir los
desarrollos y cambios de politica clave, la base ldgica
y las influencias que subyacen a ellas, el proceso de
convertir a las politicas en guias operacionales, y la
implementaciéon real sobre el terreno. Ademas, se
deberia desarrollar una matriz de evaluacién como la
base para el trabajo adicional. Esta matriz también
incluird un conjunto de indicadores de efectos e
impactos, para politicas y niveles de implementacion.
Ademas, el trabajo bajo la fase I identificarda metodo-
logias apropiadas, novedosas a la medida del tema, y
servird como preparacion de la fase II como se delined
en el capitulo II.3.1.

Fase II (octubre del 2003 a marzo del 2004): La fase II
consistira tentativamente en ocho estudios de caso
para adaptar y probar la hipétesis desarrollada bajo la
fase I, y para recolectar evidencia empirica sobre el
continuo del desarrollo politico - operacionalizacién -
implementacién - efectos - impacto - y retroalimenta-
cién a nivel de politica.

Fase III (abril a julio del 2004): En esta fase, los hallaz-
gos y analisis del trabajo precedente seran revisados,
complementados por la investigacién adicional, segln
sea necesario, consolidados y sintetizados en el infor-
me final, que es un insumo principal de la evaluacién
junto con el proceso de aprendizaje de la evaluacion.
Como parte del proceso de consolidacion y sintesis, las
conclusiones basadas en los hallazgos reales y la hipo-
tesis desarrollada, deben ser extraidas e incluidas en el
informe.

Las metodologias a ser aplicadas en esta evaluacién
dependeran en gran medida de los requerimientos espe-
cificos de las diferentes fases. Sera por consiguiente
parte de la tarea del contratista seleccionado propor-
cionar informacion detallada sobre las metodologias
que piensan utilizar.

Sin embargo, se necesitara utilizar ciertas aproximacio-



3.1,

nes metodolégicas basicas en el contexto de esta eva-
luacién. Ellas incluyen:

® analisis y revision de toda la literatura relevante;

® entrevistas con diferentes actores;

® visitas de campo a paises seleccionados

Aln tomando en consideracion los aspectos especificos
del pais, el contratista debe desarrollar una aproxima-
cién metodoldgica que garantice la comparabilidad de
los estudios de pais, ya que la mayoria de ellos proba-
blemente necesitaran ser conducidos simultdneamente.
Ademas, consultores locales independientes y bien cali-
ficados deben involucrarse como miembros de los equi-
pos de evaluacién durante las misiones de campo tanto
como sea posible.

Se debe poner especial énfasis en la aproximacion
general de la evaluacidn. Esta se debe disefiar de mane-
ra que permita el mayor grado de transparencia y parti-
cipacién a través del proceso de evaluacion. La trans-
parencia y el aprendizaje deben estar en el centro de
los talleres de los actores que se realizaran al principio
y, preferiblemente, también al final de cada misién de
estudio de campo.

ESTUDIOS DE CASO DE PAIS
SELECCION DE ESTUDIOS DE CASO DE PAIS

Durante la fase I de la evaluacion, se debe dar especial

consideracion a la preparacion minuciosa de los estu-

dios de caso de pais, utilizando una clase de metodolo-

gia embudo:

® elaboracién de criterios especificos para la seleccion
final de casos de pais (fuera de la lista propuesta por
el Grupo Directivo);

® estudios documentales especiales relativos al pais
para elaborar “perfiles de pais” como base para
estrechar mas el ndmero de casos potencialmente
importantes para la evaluacion;

® “estudios generales de impacto” preparatorios (con
fuerte énfasis sobre los beneficiarios/impacto local)
desde un nimero de paises limitado, cuidadosamen-
te seleccionados, con el fin de ganar un mejor pano-
rama y proporcionar una base para la seleccion final
de los estudios de caso de pais y afinar el enfoque
de los estudios. Los “estudios generales de impacto”
serviran como un insumo en los estudios de caso de
pais y en el informe sintesis final;

® propuesta para la seleccion final de hasta ocho casos
de pais a ser estudiados en detalle por equipos de
evaluacion completamente internacionales;

® jdentificacion de preguntas clave y elaboracién de
hipdtesis, incluyendo un conjunto de indicadores
apropiados;

® redaccion de los términos de referencia para los
estudios de caso de pais (incluyendo el bosquejo de
los informes de pais).

3.2.

Como parte del proceso inicial, el Grupo Directivo toma-
ra una decision final sobre la lista de paises.

INFORMES DE PAIS

Los informes de pais de los equipos de evaluacion tie-
nen que seguir la misma estructura para hacer los resul-
tados comparables y asegurar la coherencia. La estruc-
tura general tiene que ser desarrollada por el contratis-
ta y acordada por el Grupo Directivo. No obstante, los
equipos de evaluacion necesitaran adaptar la estructu-
ra general a la situacion especifica del pais.

DIRECCION Y SUPERVISION

El proceso de evaluacion serd manejado por un Grupo
Directivo (GD) que estara a cargo de supervisar la con-
ducta independiente y profesional de la evaluacion. Se
podra establecer un Grupo Directivo.

Los miembros del Comité Directivo son representantes
de aquellos paises miembros del PMA que contribuyen
al financiamiento de la evaluacién. Con el fin de utili-
zar tanto como sea posible el conocimiento que posee
la Secretaria y los miembros del Programa Mundial de
Alimentos, el Director de la Oficina de Evaluacion del
PMA estd invitado a integrar el Grupo Directivo.

Las tareas del Grupo Directivo son:

asegurar la orientacion general de la evaluacion;
asegurar el manejo del proceso de evaluacion;
discutir y comentar sobre borradores de informes;
tomar decisiones clave tales como la seleccion del
contratista, la aprobacion de los informes de inicio,
la aprobacion de los Términos de Referencia para los
estudios de pais y el informe sintesis, aprobacion del
informe de la fase I, de los estudios de pais y del
informe sintesis.

El Grupo Directivo trabajara a través de medios electro-
nicos y se reunira durante las coyunturas clave del pro-
ceso de evaluacién en Bonn o en Roma.

Los resultados de la evaluacion seran discutidos con los
representantes del PMA. Se iniciard un seguimiento de
la evaluaciéon con el fin de asegurar tanto como sea
posible que las recomendaciones clave sean tomadas en
cuenta.

TERMINOS FINANCIEROS

Los fondos de apoyo de esta evaluacion seran propor-
cionados de manera compartida por los donantes bila-
terales que han acordado apoyar esta evaluacion.
Alemania ha asumido la responsabilidad de administrar
de los fondos compartidos de acuerdo a sus reglas y
regulaciones normales.
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TAREAS DEL CONTRATISTA

El contratista asumira la responsabilidad general por el

disefio y conduccion de la evaluacién, que incluye las

siguientes tareas en particular:

® segurar el manejo general de la evaluacion;

® desarrollar un plan general de trabajo, y una orienta-
cion y metodologia de evaluacion;

® desarrollar una matriz de evaluacion, incluyendo un
conjunto de indicadores de efectos e impactos;

® desarrollar un instrumento de evaluacion para las dis-
cusiones de la fase I con los actores, tales como, por
ejemplo, un cuestionario semiestructurado;

® conducir el estudio documental, incluyendo resulta-
dos de entrevistas en el PMA y sedes de donantes
seleccionados, los “estudios globales de impacto”,
etc.;

® desarrollar términos detallados de referencia para
cada estudio de caso de pais sobre la base de los tér-
minos de referencia marco delineados arriba. A la vez
de asegurar la comparabilidad, los términos de refe-
rencia de pais deben ser sensitivos a la situacion
especifica del pais e identificar los asuntos de priori-
dad relevante en el area de la ayuda alimentaria y
desarrollo. Los términos de referencia especificaran 1)
el trasfondo y objetivos especificos del estudio de
pais, ii) la estrategia y metodologia a ser utilizadas,
iii) las tareas de los miembros del equipo de evalua-
cion, incluyendo expertos nacionales/locales, iv) el
cronograma previsto, y v) el taller de los actores a ser
organizado para la presentacién y discusion de los
resultados a nivel de pais al final de las visitas de
campo;

® preseleccionar evaluadores internacionales y naciona-
les/locales para los estudios de caso de pais, toman-
do en consideraciéon un buen balance de género;

® conducir estudios de caso de pais, incluyendo la pre-
paracion de informes de inicio, manejo del trabajo de
campo de la evaluacidén, los informes de pais, vy la
preparacion y facilitacion de los talleres de presenta-
cion en el pais en abril/mayo del 2004;

® presentar y discutir los resultados de los estudios de
pais en el pais respectivo (cronograma a ser determi-
nado),

® redactar el informe sintesis y finalizarlo a la luz de
los comentarios recibidos por el Grupo Directivo y
otros actores;

® asegurar la comunicacion regular y sistematica y con-
sultas con y entre el Grupo Directivo (y el Grupo de
Gestion, si fue establecido). Entre reuniones, la
comunicacion sera llevada predominantemente por
medios electronicos;

® establecer y manejar un sitio web/grupo electronico
especial para la evaluacion;

® servir y hacer el seguimiento de talleres y reuniones
del Grupo Directivo (y Grupo de Gestion, si fue esta-
blecido);

® manejar las contribuciones compartidas de los donan-
tes, asegurar un financiamiento costo-efectivo y
manejo administrativo de la evaluacién, incluyendo
el mantenimiento de cuentas separadas y asegurando
el cumplimiento de cualquier condicion impuesta por
los donantes a su contribucion;

® asegurar un manejo de calidad de la evaluacion;

® proporcionar insumos a la diseminacion de los resul-
tados de la evaluacion.

Con respecto al rango y complejidad de las tareas des-
critas arriba, el contratista principal serd autorizado a
subcontratar el trabajo con otros consultores, sujeto a
aprobacidn escrita previa por el Grupo Directivo.

PRODUCTOS ESPECIFICOS DE LA EVALUACION

El contratista asumira la responsabilidad general de la

redaccion y - después de la discusiéon con el Grupo

Directivo - la finalizacion de los siguientes documentos

a ser presentados al Grupo Directivo:

® Informe de inicio, incluyendo un plan general de tra-
bajo y una metodologia de evaluacién, matriz de eva-
luacion y propuesta de hasta ocho paises para los
estudios de caso (de la lista preliminar preparada en
la reunién del Grupo Directivo en mayo del 2003);

® Términos de referencia para los estudios de pais,
incluyendo un bosquejo de los informes, y la traduc-
cién al idioma oficial de los paises visitados;

® Informe de la fase I, por ejemplo estudio documen-
tal;

® Informes de inicio para los estudios de pais, y la tra-
duccién al idioma oficial de los paises visitados;

® Informes de pais, y la traduccién al idioma oficial de
los paises visitados;

® Borrador del informe sintesis;

Informe sintesis de la evaluacion;

® Presentaciones de borradores de informes en las reu-
niones del Grupo Directivo.

Los borradores de informes/documentos deben ser pre-
sentados en versiones electrénicas.

El contratista proporcionara versiones electronicas del
estudio documental final, los informes finales de pais y
los informes sintesis finales en formatos Word y Acrobat
(pdf) asi como 20 copias en papel en cada lenguaje.
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