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PREFACIO

VI

Em 2003, representantes do Canada, Dinamarca, Finlandia, Franca, Alemanha, Italia e Estados Unidos deram inicio a uma
avaliacdo externa sobre o progresso alcancado e dificuldades encontradas na adopcdo da Directiva Fomentar o
Desenvolvimento (DFD) do Programa Alimentar Mundial (PAM). Em estreita colaboracdo com a Secretaria de Avaliacdo do
PAM e com o apoio de dois consultores superiores, as secretarias de avaliacdo dos sete paises administraram o processo.
A avaliacdo foi realizada por um consércio internacional formado pelas empresas seguintes: Development Researchers'
Network (DRN), de Italia; Aide a la Décision Economique (ADE), da Bélgica; Baastel, do Canada; ECO Consulting Group,
da Alemanha; e Nordic Consulting Group (NCG), da Dinamarca. Juntos, os elementos do consércio detém uma vasta e
diversa gama de especializacdo sélida em desenvolvimento internacional e cooperagao para o desenvolvimento, quer na
OCDE quer nos paises parceiros.

Em Maio de 1999, o Conselho Executivo do PAM aprovou a DFD a fim de ajudar a organizacdo a definir o centro de
interesse das suas actividades de desenvolvimento. No inicio do ano anterior, o Conselho assinalou a necessidade de uma
revisao a directiva relativamente ao emprego do auxilio alimentar como instrumento de desenvolvimento, reconhecendo
a necessidade de esclarecer melhor as vantagens exactas do auxilio alimentar e definir a forma como e onde o PAM deveria
intervir com tal auxilio. Esta situacdo foi necessaria quer para responder aos niveis decrescentes de auxilio ao
desenvolvimento oficial nas actividades de desenvolvimento do PAM, quer para atingir melhores resultados com os
recursos disponiveis. A DFD apresenta uma func¢do (nica para o auxilio alimentar ao desenvolvimento - a de possibilitar
a populacdo marginalizada, mediante a prestacdo de auxilio alimentar, participar no processo de desenvolvimento e
beneficiar do mesmo. A DFD definiu cinco areas de intervencdo para o desenvolvimento do programa: salde e nutricao,
educacdo e formacdo, criacdo de bens, atenuacdo de catastrofes e meios de vida sustentaveis. Além disso, identificou um
conjunto de medidas que visam melhorar a qualidade das intervencoes do PAM: reforco de parcerias; melhor participagdo
comunitaria; melhor focalizacdo; aumento do conhecimento sobre as circunsténcias dos beneficiarios; demonstracao de
resultados; e melhor atencdo em relacdo a consideragdes inerentes a ambos o0s sexos.

Tal como outras precedentes, esta avaliacdo faz parte integrante de uma tradicdo bem instituida no PAM de reflexao
critica e avaliacdo da sua funcdo no desenvolvimento, utilizando o auxilio alimentar como um instrumento principal. Por
consequinte, a avaliacdo é considerada parte de uma série continua que engloba acontecimentos importantes como a
Avaliacdo Tripartida em 1994, o mais recente estudo de monitoracdo do PAM por parte do real Ministério dos Negdcios
Estrangeiros da Dinamarca, e também as actividades normais de avaliacdo realizadas pelo proprio PAM.

A adopcdo da avaliagdo durou dois anos e englobou a pesquisa efectuada pela sede e por estudos em sete paises
conduzidos por equipas de dois consultores nacionais e internacionais cada: na Etiépia, Mali e Mocambique (em Africa);
em Bangladeche e Paquistdo (na Asia); e na Bolivia e Honduras (na América Central e do Sul). Para os interessados em
acompanhar o progresso da avaliacio de uma forma mais minuciosa, criou-se um sitio especial na Web
(www.edpevaluation.com).

0 ponto central da avaliacao ndo reside no auxilio alimentar para o desenvolvimento como tal, mas na eficacia da DFD,
parte do processo continuo de mudanca no seio do PAM. A avaliacdo foi concebida de forma a incluir uma analise
equilibrada ao nivel global, nacional, local e do beneficiario, incluindo a orientacdo operacional e os conceitos da DFD,
a tradugdo destes em pratica ao nivel nacional e os resultados das operacoes do PAM. E importante avaliar a forma como
a DFD contribui para a satisfacao dos Objectivos de Desenvolvimento para o Milénio (ODM). Isto é especialmente verdade
no caso do auxilio alimentar para o desenvolvimento em que o apoio dos dadores é altamente variavel.

0 PAM providenciou apoio consideravel a esta avaliacdo, tanto ao nivel da sede como no campo. Gostariamos de
agradecer a todos os que contribuiram para esta avaliacdo, em particular ao pessoal do PAM, governos, parceiros e
beneficiarios do auxilio alimentar ao desenvolvimento dos sete paises analisados, assim como a muitos outros
interessados que ofereceram o seu tempo, informacdo e outras formas de apoio de uma forma muito colaboradora. Por
fim, esta avaliacdo foi realizada para servir as necessidades dos beneficiarios visados — a camada muito pobre. Apreciamos
os seus esforcos no sentido de partilharem os seus pontos de vista com a equipa de avaliacao.

Ve

Michaela Zintl

Presidente do Comité Directivo

Ministério Federal da Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmicos, da Alemanha
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SUMARIO EXECUTIVO

Informacao de referéncia

1.

Em 4 de Maio de 1999, o Conselho Executivo do Programa
Alimentar Mundial aprovou a Directiva Fomentar o
Desenvolvimento (DFD) a fim de ajudar a organizacao a
definir o objectivo das suas actividades de
desenvolvimento. Lancada em 2003 por um grupo de
dadores do PAM, esta avaliacao externa avalia a eficiéncia,
a eficacia, o impacto, a pertinéncia e a viabilidade da
directiva.

Aguarda-se que os resultados da avaliacao: (i) apresentem
aos dadores e patrocinadores questoes e ideias valiosas a
considerar em relacdo ao futuro apoio das actividades de
desenvolvimento do PAM; (ii) identifiquem medidas e
mecanismos que possam eventualmente melhorar a
eficacia do PAM na concepcao e adopcdo do processo de
desenvolvimento; e (iii) contribuam, mediante provas
empiricas, para um melhor conhecimento das condi¢des de
éxito ou fracasso do auxilio alimentar nas actividades de
desenvolvimento.

Metodologia

3.

A metodologia de avaliacdo foi concebida para incluir
analises de trés niveis diferentes: global, nacional e local
ou do beneficiario, focalizando-se principalmente nos
niveis nacional e local. Uma matriz de avaliacdo baseada
em diversas questdes constituiu o instrumento principal
que orientou o processo de avaliacdo, o qual consistiu no
seguinte: (a) uma fase documental; (b) sete estudos
nacionais (Etiopia, Bangladeche, Bolivia, Honduras, Mali,
Mocambique e Paquistdo); e (c) uma fase de sintese que
culminou com o presente relatoério.

A formulacdo da DFD deverd ser considerada parte do
processo geral de reforma de que o PAM se encarregou,
em resposta a novos desafios associados ao contexto
internacional para reducdo da pobreza e seguranca
alimentar. Este processo ainda se encontra em fase de
evolucdo e, desde a formulagao da DFD (p.ex.: a Directiva
sobre Ambos os Sexos e a Directiva Alimentos para
Nutricdo) ocorreram diversas alteragdes organizacionais e
politicas. Portanto, na medida do possivel, a DFD foi
analisada como elemento de um contexto mais vasto e em
rapida evolucdo, em vez de uma directiva independente e
estatica.

A Directiva Fomentar
o Desenvolvimento

5.

A base logica da formulagdo da DFD deriva da necessidade
de definir o centro de interesse do PAM em utilizar o
auxilio alimentar para apoiar actividades inerentes ao
desenvolvimento, num contexto de niveis cada vez mais
decrescentes de auxilio ao desenvolvimento oficial e onde

alguns dadores importantes questionam a utilizacdo do
auxilio alimentar para efeitos de desenvolvimento. A DFD
reconhece que o auxilio alimentar do PAM deveria
desempenhar uma funcdo diferente mas dnica: ndo para
fomentar o desenvolvimento mas para habilitar individuos
marginalizados, mediante a prestacdo de auxilio alimentar,
a participar e a beneficiar do processo de desenvolvimento.
0Os elementos principais da DFD sdo os seguintes:
® Definicdo de cinco areas de focalizacdo e objectivos
relacionados (salde e nutricao; educacdo e formacao;
criacdo de bens; atenuacdo de catastrofes; meios de
vida sustentaveis e recursos naturais) para as operacoes
de desenvolvimento do PAM;
® TIdentificacdo de um conjunto de medidas para melhorar
a qualidade das intervencdes do PAM: reforco de
parcerias; melhor participacdo comunitaria; melhor
focalizacdo; aumento de conhecimento sobre as
circunstancias dos beneficiarios; demonstracao de
resultados; e melhor atencdo relativamente a
consideracdes inerentes a ambos os sexos.

As alteragdes principais que a DFD tencionava introduzir

perante os projectos anteriores financiados ao abrigo do

programa de desenvolvimento sdo essencialmente os

seguintes:

® Racionalizacdo e reducdo da gama de actividades a
apoiar com auxilio alimentar;

® Definicdo mais clara e focalizada dos potenciais
beneficiarios dos diferentes projectos;

® Destaque para a gestdo comunitaria das actividades
realizadas e bens criados;

® Na identificacdo da actividade, uma focalizacdo nas
prioridades e meios de vida da populacdo e ndo no
desenvolvimento infra-estrutural para criacdo de
empregos temporarios.

A pertinéncia da DFD

7.

A equipa de avaliacdo considera que a DFD tem

contribuido para um aumento geral da pertinéncia das

intervencdes do PAM, especialmente no que respeita a:

® Focalizacdo mais acentuada (e baseada na DFD) na
pobreza ao visar mecanismos e na escolha de
actividades, tendo sido identificado como um factor
importante que contribui para o aumento da
concordancia com as prioridades internacionais (p.ex.:
Objectivos de Desenvolvimento para o Milénio) e
nacionais;

® Focalizacdo acentuada para a utilizacdo do auxilio
alimentar num contexto nacional, o que tem
contribuido para aumentar a pertinéncia do auxilio
alimentar nas linhas de conduta nacional;

® Aplicacao dos principios da DFD a outras operagdes do
PAM (emergéncia e recuperagao), o que tem contribuido
para aumentar a sua pertinéncia em relagdo ao contexto
nacional e local, tornando-os mais orientados para o
desenvolvimento e aumentando a coeréncia geral das
intervencdes do PAM dentro de um determinado pais;

® Um maior grau de coeréncia dos projectos de
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desenvolvimento do PAM com as prioridades dos
beneficiarios, especialmente nas actividades de viveres-
recursos (areas de intervencdo 3, 4 e 5). Na realidade,
estas afastaram-se da promocdo de infra-estruturas
amplas, no sentido da criacdo de recursos mais
apropriados as circunstancias da populacdo pobre
(p-ex.: infra-estruturas sociais basicas, actividades de
producdo de receitas). Nas outras areas de focalizagao,
as alteragdes foram menos dramaticas mas registaram-

se progressos nos projectos de alimentacdo escolar, com
destaque para um maior papel das comunidades locais
na gestao de actividades e para medidas que respondam
a lacunas entre ambos os sexos na frequéncia escolar.

A eficacia e o impacto da DFD

8.

Nem bases de referéncia, nem objectivos nem medidas se

aplicaram no momento da formulacdo da DFD, tendo esta

situacdo limitado a andlise a eficacia e impacto das

operacoes de desenvolvimento do PAM. Todavia, provas

obtidas durante a avaliacdo acentuaram diversas

conclusdes importantes:

® Os resultados foram especialmente positivos nos
projectos de alimentacdo escolar (area de ntervencdo
2), os quais revelaram consistentemente um aumento
do nivel de assiduidade, embora também se tenham
registado taxas de repeticdo mais baixas e aumento da
atencdo durante as licdes. Particularmente
incentivadores foram os resultados alcancados no
aumento da assiduidade escolar por parte das raparigas;

® Encontraram-se provas importantes relativamente a
proteccdo dos meios de vida e aos resultados
relacionados com o desenvolvimento (areas de
intervencao 3, 4 e 5). Os resultados alcancados foram
essencialmente associados as vantagens derivadas do
aumento da producdo agricola, infra-estruturas sociais
basicas e actividades produtivas de rendimento. A
criacdo de infra-estruturas sociais basicas e a promogdo
de actividades produtivas de rendimento foram
consideradas particularmente importantes para as
classes de beneficiarios mais pobres, sobretudo para as
mulheres;

® Menos convincentes foram as provas dos resultados
relativos ao objectivo estratégico 1 (possibilitar ds
criancas jovens e mulheres grdvidas e em fase de
aleitamento a satisfacdo das suas caréncias especiais em
matéria de sadde nutricional e relacionadas com a
nutricdo). Na realidade, apesar de se ter observado
consistentemente um aumento do nivel das presencas
de criancas e mulheres nos servicos de salde, as
indicacdes sobre os éxitos relacionados com a nutricao
encontravam-se muito dispersas. Na pratica, apesar do
objectivo da area de intervencdo, parece que o0s
alimentos desempenharam um papel mais importante
como motivacdo para comparecer nos servicos de sadde
que como alimentos no seu direito proprio;

® Aindicadores de provas sobre o impacto ficou restringida
pela falta de indicadores de base de referéncia e
indicadores relacionados com o impacto, assim como

pelo periodo relativamente curto para adopcao da DFD.
Além disso, foram encontradas algumas indicacoes
sobre o impacto real ou projectado relativamente ao
decréscimo da vulnerabilidade e migracdo e ao aumento
do papel socioeconémico da mulher.

Foram igualmente identificados um determinado nimero
de problemas e areas a melhorar em relagao a eficacia das
actividades de desenvolvimento do PAM:

® 0 aumento dos niveis de assiduidade escolar raramente

correspondeu ao aumento da qualidade dos sistemas
educativos visto ndao estarem em equilibrio com
melhorias das infra-estruturas escolares ou com o
ndmero de professores;

Em virtude de alguns obstaculos socioecondmicos,
existem algumas restricoes na abordagem a
alimentacdao escolar (com base na distribuicdo
alimentar completa nas escolas seleccionadas)
relativamente a inclusdo de criancas fora da escola para
as quais o fornecimento de uma refeicao escolar nao é
uma motivacao suficiente para frequentar a escola;

A segunda componente da area de intervencao 2 -
viveres-formacdo - alcancou resultados prometedores.
Todavia, a cobertura desta componente no aspecto da
distribuicdo orcamental e beneficiarios nao reflecte o
nivel de prioridade acordado pelos beneficiarios devido
a restricdes de ordem financeira e relacionadas com os
parceiros;

A adopcao de projectos relacionados com o VIH/sida ao
abrigo de uma determinada area de intervencdo da DFD
(salde e nutricdo) parece artificial e ndo reflecte a
complexidade e a dimensdo do problema, embora seja
urgentemente necessario haver mais direccao e
orientacdo;

0 verdadeiro potencial do auxilio alimentar em
contribuir para a situacdo nutricional dos participantes
do projecto (p.ex.: nas actividades de alimentacao
escolar mas também nas actividades de viveres-recursos
e viveres-formacdo) ndo parece ter sido totalmente
explorado. Em parte, isto pode explicar-se pelas
capacidades institucionais e absorventes dos
participantes da execucdo, pela escassez de recursos das
medidas de acompanhamento e pelo facto de outros
factores para além dos alimentos (abastecimento de
agua, saneamento e doencas) influenciarem fortemente
a probabilidade de se alcancarem os resultados
nutricionais. Todavia, apesar de o auxilio alimentar ndo
poder ser considerado o (nico recurso necessario para
reduzir a ma nutricdo e respectivas consequéncias,
existe uma acumulacdo de provas cada vez maior de que
0 auxilio alimentar pode ter um importante impacto
nutricional que ultrapassa a resolucdo de problemas a
curto prazo relacionados com a lacuna de consumo,
devendo o PAM prestar mais atencdo a esta questdo.

A partir dos estudos nacionais, é 6bvio o contributo
para com uma melhoria geral do nivel de vida dos
participantes e recursos humanos ao nivel comunitario
e do projecto, ao passo que as provas sobre o
contributo geral das intervencoes apoiadas pelo PAM de



médio e grande nivel sdo menos sélidas e dependem da
dimensdo geral das actividades de desenvolvimento
apoiadas pelo PAM e também das opcdes estratégicas
tomadas pelo PAM ou por parceiros nacionais (por
exemplo: sobre a insercao de abordagens PAM/DFD em
iniciativas mais vastas para reducdo da pobreza e
seguranca alimentar'.

A eficiéncia da DFD

10. A avaliacio salientou diversas conclusdes relativamente a

eficiéncia das operagcdes de desenvolvimento do PAM,

segundo a DFD. Sao as seguintes:

® 0 auxilio alimentar é geralmente providenciado a
tempo, acompanhando as instrucdes da DFD, e
contribui para aumentar a eficacia e a pertinéncia das
actividades de desenvolvimento do PAM;

® Uma focalizacdo mais acentuada das actividades de
desenvolvimento do PAM, em combinacdo com
limitacdes nas areas de apoio, € um factor que contribui
para a eficiéncia. Por outro lado, a abordagem originada
pela comunidade, e defendida na DFD, também
conduziu a uma multiplicacdo do tipo de rendimentos
apoiados, com problemas relacionados de ineficiéncia;

® Estdo a enveredar-se esforcos sistematicos no sentido
de integrar operagdes e projectos apoiados pelo PAM,
possibilitando um aumento do nivel de eficiéncia,
embora tais esforcos sejam claramente limitados por
motivos logisticos e prioridades dos participantes da
execucdo. As conclusdes da avaliacdao indicaram
também a necessidade de uma integracdo mais
aproximada das trés areas de programacao do PAM
(Operacdes de Emergéncia (OE), Operacoes Prolongadas
de Socorro e Recuperacdo (OPSR) e de
desenvolvimento) e observaram que a definicdo de
areas de intervencao da DFD, que também podem ser
aplicadas a outras categorias de programas do PAM,
tem contribuido para a referida integracgao;

® 0 verdadeiro grau de eficiéncia do auxilio alimentar
depende essencialmente de modalidades de aquisicao,
sendo as mais rendiveis as modalidades triangulares ou
locais. As conclusdes confirmam que também se pode
considerar o PAM uma organizacao eficiente no que
respeita a aquisicdo de alimentos, quando a ocasido se
proporciona, mediante o abastecimento de recursos de
dadores ndo vinculados;

® Por fim, a avaliacdo observou que a informacdo

® As actividades de desenvolvimento do PAM sdo
frequentemente focalizadas nas populacoes mais
pobres que possuem bens insignificantes para
contribuir para o desenvolvimento e residem em zonas
remotas e com caréncias de servicos. Como tal, podera
ser necessario dar-se atencdo especial a avaliacdo da
viabilidade das actividades de desenvolvimento do PAM
no contexto de prazos razoaveis e estratégias de saida
especificas;

® As conclusdes sdo geralmente positivas quanto a
viabilidade das vantagens do projecto. Aguarda-se
explicitamente que os efeitos sobre a proteccdo dos
recursos humanos e desenvolvimento dos beneficiarios
sejam a longo prazo, especialmente no caso das
iniciativas de alimentacao escolar (p.ex.: vantagens da
educacdo para as criancas em idade escolar que
terminaram o ensino primario, gracas aos alimentos
fornecidos), enquanto que as provas sobre a viabilidade
das vantagens provenientes das actividades viveres-
recursos sao menos claras. Todavia, a aplicacdo dos
principios da DFD na criacdo de recursos foi considerada
um factor positivo, visto ter melhorado enormemente a
sua pertinéncia relativa as circunstancias dos
beneficidrios que estdo, portanto, mais dispostos a
manté-los;

® A viabilidade das mudancas institucionais relacionadas
com a DFD é forte ao nivel das organizagdes baseadas
na comunidade, satisfatoria ao nivel dos participantes
da execu¢do, embora geralmente ainda fraca ao nivel
da directiva. Os principais factores que contribuem ou
impedem a viabilidade das mudancas institucionais sao
o nivel de investimento por parte do PAM em iniciativas
de criacdo de capacidades, a aptiddo das secretarias
nacionais para o dialogo sobre directivas e a coeréncia
das directivas e objectivos da DFD com as prioridades
nacionais;

® Registaram-se pontos fracos importantes nas
estratégias de saida, particularmente a falta de
directrizes claras e atencdo adequada na criacdo de
projectos. Deve-se também observar que ndo existem
provas de que a Andlise e Mapeamento da
Vulnerabilidade (AMV) esteja a ser utilizada para
assinalar quando o auxilio alimentar deve ser retirado
gradualmente, conforme previsto na DFD. Esta questdo
muito importante merece mais atencdo da parte do
PAM.

relacionada com a eficiéncia é frequentemente Factorgs ue afectam ou melhoram a
compilada pelo PAM, mas nem sempre analisada de uma adopgao a DFD
forma que possibilite a tomada de decisdes informadas.
12. A DFD identificou areas para melhorar a qualidade das
Viabilidade da DFD operagdes de desenvolvimento do PAM, necessario para a
realizacao dos objectivos estratégicos da DFD, as quais sao
sucintamente: parcerias melhores e diversificadas;

melhores objectivos e conhecimento das circunstancias

11. Surgiram quatro conclusdes principais sobre a viabilidade
da DFD e das operacgdes de desenvolvimento do PAM:

' A escala e importéncia relativa das operacdes de desenvolvimento do PAM ao nivel nacional variam consideravelmente: a cobertura do PAM no aspecto dos bene-
ficiarios oscila entre um minimo de 1,7% da populagao considerada subnutrida no Paquistdao e mais de 30% na Bolivia; simultaneamente, o valor de transferéncia
por beneficiaria oscila entre um minimo de 1,5% (Bolivia) e 2,1% (Mali) e mais de 31% (Mocambique) do PIB per capita.
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14.
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dos beneficiarios; melhor participacdo comunitaria;
melhor atencdo a questdes inerentes a ambos os sexos e
demonstracao de resultados.

A existéncia de parcerias com estruturas solidas é
provavelmente o factor mais importante do éxito ou
fracasso em alcancar os objectivos da DFD. A qualidade
das disposicOes das parcerias influenciou particularmente:
(@) o nivel de sinergias resultantes do contributo do
auxilio alimentar para determinadas iniciativas de
desenvolvimento; (b) a viabilidade geral das vantagens
criadas; (c) a oportunidade de alargar o impacto das
intervengdes do PAM para além do nivel do projecto local;
e (d) a criacdo de condicbes viaveis para a seguranca
alimentar e resisténcia a choques.

Parece que as parcerias de adopcdo apresentaram
essencialmente duas deficiéncias principais: (a) escassez
geral de recursos da parte dos participantes da execugao
pela promocdo de actividades relacionadas com objectivos
estratégicos da DFD que podiam ser complementados
pelos alimentos do PAM; (b) tendéncia do PAM, em
contraste com os principios da DFD, para conceber as
parcerias de adopcdo como uma busca de recursos
complementares ao auxilio do PAM, em lugar de considerar
o0 auxilio alimentar um complemento da introdugdo de
outras iniciativas ja equipadas com recursos.

As parcerias estratégicas tém sido muito importantes por
melhorarem a coordenacdo com outros intervenientes e
contribuirem para inserir as prioridades relacionadas com
a DFD (p. ex.: objectivos e vulnerabilidade) nos
programas de reducdo da pobreza e seguranca alimentar
dos diversos paises beneficiarios. Contudo, a capacidade
do PAM para fomentar parcerias estratégicas e mais
coordenadas que estejam para além da cooperacdo ou
consulta ad hoc tem dependido bastante do didlogo
sobre politicas e capacidades de analise por parte das
secretarias nacionais e aptidoes relacionadas com a
comunicacdo, assim como da estrutura geral sobre
politicas do pais em questdo relativamente a seguranca
alimentar e redes de proteccao.

0 PAM alcangou um progresso consideravel em intervir
junto de individuos e areas vulneraveis. Trés factores
contribuiram para tais resultados: (a) o emprego
sistematico da Analise e Mapeamento da Vulnerabilidade
(AMV); (b) os objectivos estratégicos da DFD que ajudaram
a melhorar a focalizacdo do PAM em beneficio da camada
pobre; e (c) a promocdo de abordagens participativas que
aumentaram imenso a pertinéncia das actividades
promovidas em relacdo as circunsténcias e prioridades dos
beneficiarios. Todavia, as areas a melhorar também foram
objecto de destaque, designadamente:
® Dificuldade em visar as areas mais remotas nas regioes
dotadas de inseguranca alimentar devido a restricoes
inerentes a recursos, especialmente dos participantes
da execucao;
® lacunas na criacdo e programacgdo como a necessidade

17.
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de: (a) definir a andlise a favor da camada pobre em
relacdo aos bens criados; (b) inserir iniciativas para
prestar assisténcia a determinadas classes de grupos
vulneraveis apenas pouco abrangidos pelas actividades
da DFD, designadamente as criancas sem terra e fora da
escola;

® A nivel da directiva, observou-se que: (a) a escolha de
areas dependeu de algum grau de negociacdo politica,
ao passo que a focalizacdo abaixo do nivel distrital
significou, em alguns casos, que os participantes locais
da execucdo tém as suas prioridades proprias que nem
sempre correspondem as directivas da DFD; (b) a AMV
e a busca de areas e comunidades mais vulneraveis nas
quais o facto de realizar projectos baseados no auxilio
alimentar tem contrastado, por vezes, com as
prioridades expostas pelos governos ou com as que sdo
exprimidas através de abordagens ao sector geral; e (c)
existe uma necessidade de ir mais longe na integracao
das actividades de desenvolvimento do PAM no seio de
estruturas nacionais mais amplas, a fim de aumentar as
vantagens das intervengdes do PAM para além do nivel
local.

Registou-se um melhor nivel de participa¢ao da parte de
todos os interessados no projecto. Na realidade, as
directivas elaboradas sdao amplamente aplicadas ao nivel
do pais, ao passo que o dominio por parte dos
participantes da execucdo é geralmente satisfatorio,
apesar de haver necessidade de introduzir melhorias,
especialmente para os oOrgdos locais. As abordagens
participativas também foram integradas nos projectos de
criacdo de bens e constituem talvez a mudanca mais
importante das abordagens anteriores e um factor no éxito
alcancado e na viabilidade dos resultados. Nos projectos
de salde e educacdo, a adopcdo da abordagem
participativa ainda ndo é sistematica mas, quando
realizada, aumenta o nivel de dominio e viabilidade do
projecto.

Alcancaram-se progressos significativos relativamente a
uma melhor inclusdao feminina nos beneficios das
actividades de desenvolvimento do PAM. Isto foi
conseguido através do aumento de participacdo das
mulheres no ciclo do projecto e do aumento de
consideracdo pelas prioridades femininas na concepg¢ao do
projecto, o que se atribui, pelo menos em parte, aos
principios basicos da DFD. Em termos mais gerais, deve-se
todavia observar que a DFD defende uma abordagem ampla
a ambos os sexos, abrangendo a relacdo entre mulheres,
homens e criancas. Todavia, ainda existem poucas provas
de que uma tal intencdo tenha sido totalmente levada em
consideracdo, visto que a area de intervencdo ao nivel
nacional estava essencialmente em pratica nas actividades
e beneficios do projecto. Além disso, os impactos
atingidos encontram-se geralmente ao nivel minimo, sem
quaisquer efeitos no ambiente da directiva.

Um ponto fraco importante identificado pela avaliacdo é o
desempenho limitado do PAM na demonstracao de
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resultados e em monitorar e analisar questdes
relacionadas com a eficiéncia. Até agora e na pratica, o
PAM ndo estd em posicdo - ndo obstante algumas
excepcOes — de apresentar provas sélidas e sistematicas
dos resultados alcancados, particularmente ao nivel de
resultados e impacto, nem de dispor de informacao
analitica sobre custo-eficiéncia e custo-eficacia das suas
actividades de desenvolvimento. Esta situacdo cria
restricdes nas decisdes “informadas” sobre directivas e
programacdo por parte de dadores, do PAM e de governos
parceiros.

A constituicao recente da Divisao de Gestdo Baseada em
Resultados e as medidas a adoptar para aumentar e
melhorar a capacidade do PAM para demonstrar
resultados sao etapas prometedoras e os resultados
comecaram a surgir ao nivel nacional. Mas os desafios
que se apresentam sdo importantes, particularmente no
que respeita a necessidade de desenvolver sistemas de
monitoracdo que sejam compativeis com as capacidades
existentes ao nivel local e pudessem fazer parte de
estruturas mais amplas de monitoracdo da pobreza sem
criar duplicagdes e ineficiéncias.

A adopcdo das actividades de desenvolvimento apoiadas
pelo PAM em conformidade com os principios da DFD tem
exigido diversas medidas de acompanhamento descritas
nos paragrafos anteriores, implicando niveis mais
elevados de recursos em numerario. Esta questdonao foi
suficientemente salientada durante a formulacdao da DFD
e nao lhe foi dada a devida atencao na linha de conduta
financeira do PAM onde a dotacdo de recursos em
numerario é calculada principalmente com base nas
toneladas, independentemente das categorias do
programa do PAM ou de necessidades especificas do pais
e do projecto®’. Ndo obstante, a avaliacdo, identificou
problemas relacionados com limitagées de recursos
como um obstaculo importante a adopgao da DFD e as
operagoes de desenvolvimento do PAM. Em particular:
® 0 nivel de financiamento do processo de
desenvolvimento do PAM encontra-se com tendéncia a
baixar com uma mudanca a favor das operacdes de
emergéncia. Contudo, em alguns casos os dadores
concordaram com a prioridade em apoiar respostas de
emergéncia em situacoes onde as intervencgdes a
prazo mais longo poderiam, sem ddvida, ter sido mais
apropriadas;
® 0 nivel de fundos destinados a Despesas de Apoio
Directo (DAD) a disposicao das pequenas secretarias
nacionais é inadequado para assumir todas as
actividades de apoio necessarias e, em particular, a
monitoracdo e avaliacdo e o dialogo sobre directivas;
® A utilizacdo dos recursos de Outras Despesas
Operacionais Directas (ODOD) para adopcdo de

actividades de criacdo de capacidades dos parceiros
locais é provavelmente um dos factores mais
importantes que afectam o éxito das actividades de
desenvolvimento realizadas. No entanto, o seu nivel é
geralmente inadequado e obstruido por problemas de
previsibilidade;

® As opcoes de gestdo por parte das secretarias
nacionais do PAM, designadamente uma concentracgao
mais elevada de actividades dentro de regides
especificas ou uma maior delegacdo (quando possivel)
de funcgbes as instituicdes locais, poderiam tratar
parcialmente o problema da escassez de recursos em
numerario.

Conclusoes gerais

22. Da avaliacdo podem-se retirar quatro conclusées gerais.

® Apesar das limitagcdes e atrasos, os resultados da
avaliacdo indicam que o PAM colocou em
funcionamento as instrucdes previstas na DFD, as
quais foram concebidas para responder a diversas
deficiéncias observadas no trabalho do PAM,
especialmente na esfera de desenvolvimento, visto
que o seu objectivo abrangente era possibilitar que
individuos  marginalizados  participassem e
beneficiassem do processo de desenvolvimento;

® A equipa de avaliacdo considera que o objectivo
abrangente acima indicado tem sido, ou esta a ser,
alcancado pelo PAM, apesar de algumas limitacoes, e
que a DFD foi um factor crucial para o seu éxito. Na
realidade, a adopcdo das instrucdes da DFD tem
contribuido para aumentar a pertinéncia das
intervencgdes gerais do PAM, para atingir resultados
compativeis com os objectivos nacionais de reducdo
da pobreza e acompanhando geralmente as
prioridades e expectativas dos grupos-alvo e para
aumentar a viabilidade de tais resultados;

® Portanto, pode-se concluir que a DFD é uma directiva
sélida cujos principios sdo dignos de mais apoio e
adopgdo por parte do PAM e dos dadores,
especialmente a luz do seu potencial que visa
melhorar a qualidade e a pertinéncia de outras
operagoes do PAM;

® A adopcdo da DFD também contribuiu para dar mais
luz as funcoes reais e eventuais do PAM e do auxilio
alimentar em situacdes ndo rigorosamente de
emergéncia ou recuperacdo. Na pratica, a avaliacdo
confirmou uma das maiores suposicdes da DFD,
designadamente que apenas os alimentos ndo podem
contribuir para o desenvolvimento da mesma forma
que outras medidas, mas também que o auxilio
alimentar pode desempenhar uma funcdo concreta no
seio de estruturas de reducdo da pobreza a longo
prazo.

¢ As dotagdes em numerario (ODOD e DAD) estdo associadas a tonelagem ou valor real do PN e sdo determinadas numa base anual sequndo plafonds especificos
(6% do valor das DOD para ODOD e 10% para DAD no caso do PMD; e 3% e 6% respectivamente para PBRDA) e o nivel de recursos em numerario disponibilizado
pelos dadores. Nos Gltimos dois anos, introduziu-se uma flexibilidade maior que possibilitou as SN mudar a dotacdo em numerario entre ODOD e DAD, de acordo
com as necessidades especificas.

XIII



23. Todavia, a analise também identificou areas relacionadas

XIv

com a DFD onde é necessario introduzir melhorias para
salientar a vantagem comparativa e a pertinéncia geral das
actividades de desenvolvimento e auxilio alimentar do
PAM. Tais melhorias podiam dotar o PAM de uma funcéo
mais clara dentro de estruturas mais amplas de reducdo da
pobreza como a agéncia principal da ONU que contribui
com auxilio alimentar e saber-fazer para proteccdo e
caréncias associadas com a nutricdo dos grupos mais
vulneraveis. As melhorias necessarias sao:
® Necessidade de melhorar as estratégias das parcerias do
PAM. Na realidade, a avaliacdo indica que o nivel de
integracdo de auxilio do PAM ao nivel nacional e no
seio de directivas e estruturas programaticas mais
amplas varia consideravelmente e que, quando existe
integracdo, as vantagens das actividades de
desenvolvimento fomentadas pelo PAM movimentam-se
para além do impacto localizado e aumentam as suas
oportunidades para a viabilidade. Portanto, existe uma
necessidade de o PAM se afastar de um conceito de
parceria que considera os alimentos um recurso em
torno do qual se criam intervencdes, no sentido de um
paradigma onde o auxilio alimentar complementa
outros recursos no seio de planos nacionais e locais de
recuperacao e reducao da pobreza;
® Necessidade de aperfeicoar melhor o objectivo das suas
intervencdes. A avaliacdo observou que o auxilio do

PAM abrange areas e categorias vulneraveis que outros
interessados sdo incapazes de atingir. Trata-se de uma
vantagem comparativa crucial que poderia
eventualmente ser mais definida ao tratar-se das
deficiéncias em matéria de programacdo e adopcao que
limitam a capacidade do PAM para apoiar determinadas
classes de grupos vulneraveis (p.ex.: agregados
familiares pobres em mao-de-obra, criancas fora da
escola ou individuos que residem em zonas remotas);

® A necessidade de realizar avancos coerentes em
questdes relacionadas com a nutricdo que, na opinido
da equipa de avaliacdo, ndo tém sido resolvidas de
acordo com as expectativas da DFD, podendo ser
considerado uma justificacdo importante para a
utilizacdo sistematica de transferéncias baseadas no
auxilio alimentar em situa¢des de nao-emergéncia e na
presenca de mercados funcionais.

Recomendacoes

24. Com base no texto precedente, a equipa de avaliacdo

identificou um total de sete recomendacdes principais (e
recomendacgdes especificas associadas), as quais sdo
dirigidas a gestdo, ao Conselho Executivo e aos membros
do PAM e dadores. As trés primeiras recomendagdes
principais sdo de natureza estratégica, enquanto que as
restantes quatro sdo mais orientadas para a adopcdo.



AVALIACAO DA DIRECTIVA FOMENTAR O DESENVOLVIMENTO DO PAM

RECOMENDACOES ESTRATEGICAS

Maior integracao do auxilio do PAM no seio de estruturas mais amplas de reducao da pobreza

1.2

1.3

Na concepcdo de projectos deve dar-se mais atencdo as implicacdes da adopgdo de parcerias, incluindo questdes
relacionadas com a obtencao de recursos dos parceiros.

E necessaria uma promocao mais sistematica de actividades nas quais o auxilio alimentar seja um complemento de outros
recursos, em vez do elemento principal da intervencdo. Isto deve traduzir-se em apoio as estratégias e programas
nacionais ja equipados com recursos.

Durante a formulacdo do PN e do dialogo sobre politicas, deve dar-se mais atencao a integracao do auxilio alimentar do
PAM em programas de desenvolvimento mais amplos e nas AGS (Abordagens Gerais ao Sector) em particular, a fim de
aumentar as vantagens das actividades de desenvolvimento apoiadas pelo PAM e as abordagens fomentadas pela DFD para
além do nivel local e do projecto. Isto exigira das SN um melhor didlogo sobre politicas e capacidades de analise e
comunicacdo, assim como orientacdo adequada da sede do PAM.

Melhorar o objectivo dos grupos mais vulneraveis e excluidos

2.2

2.3

2.4

2.5

2.6

2.7

E necessario que os paises beneficiarios e os dadores do PAM prestem mais atencio as implicacdes inerentes aos recursos
ao intervirem junto das comunidades mais pobres e remotas. O PAM precisara de explicar de forma clara tais implicacoes
na concepgdo do projecto.

0 PAM deve dar atencdo a uma maior concentracdo de recursos num niimero mais limitado de areas pobres em recursos
existentes num pais. Quando pertinente, tal concentracdo deve realizar-se através da estrutura de descentralizagdo
existente, de forma a contribuir melhor para a viabilidade das actividades e abordagens de desenvolvimento.

E necessaria uma regulamentacdo minuciosa a favor da camada pobre por parte do PAM em relacdo as actividades a
fomentar e bens a criar com o apoio dos alimentos do PAM. Por exemplo: (a) Até a data, a experiéncia positiva da
utilizacdo das racoes para consumo domiciliar para incentivar a assiduidade escolar das raparigas deve prolongar-se de
forma a incentivar a participagao nas actividades escolares de criancas provenientes dos agregados familiares mais pobres;
ou (b) E preciso atribuir mais destaque & criacdo de bens ou & promocio de actividades aplicaveis aos grupos mais
vulneraveis - p. ex.: actividades produtivas de rendimento em pequena escala.

Com o apoio dos paises beneficiarios e dadores, é preciso levar em consideragdo o reforco do compromisso do PAM para
com iniciativas da rede de proteccdo nacional, a fim de acompanhar o documento recente ‘O PAM e as Redes de Proteccao
Baseadas em Alimentos’, de forma a dispor de apoio mais estruturado a determinadas categorias de grupos vulneraveis
que apenas foram parcialmente abrangidos pela DFD.

E necessario haver inclusdo de analises a ambos os sexos na concepcio de projectos e de indicadores sensiveis a ambos
os sexos na M&A (Monitoracdo e Avaliacdo), a fim de seguir o documento, Melhores Compromissos para com as Mulheres,
do PAM: “Contribuir para um ambiente que reconhe¢a o importante papel desempenhado pelas mulheres em garantir a
seguranga alimentar dos agregados familiares e que incentive a participacdo de homens e mulheres no preenchimento da
lacuna entre ambos os sexos”.

A nivel do pais, é necessario haver um melhor didlogo e analise das directivas sobre questdes inerentes a ambos os sexos
por parte do PAM.

As operagdes de desenvolvimento do PAM devem tratar de problemas relacionados com o VIH/sida, mas sera preciso haver
abordagens especificas do contexto, meios e mecanismos de focalizacdo, orientacao da sede e uma definicao mais clara
da ligacdo com as areas de intervencao da DFD, tendo em conta a complexidade da questdo.

Integracao das prioridades nutricionais nas opera¢oes de desenvolvimento do PAM

3.2

3.3

0 PAM precisa de reforcar e integrar os aspectos das suas intervencdes relacionados com a nutricao, devendo os recursos
flexiveis ser providenciados com esta finalidade. A Directiva Viveres-Nutri¢do apresentada ao CE (Conselho Executivo) em
Maio de 2004 oferece indicacGes estratégicas claras que precisam de ser convertidas pelo PAM em directrizes operacionais.

E importante que o PAM e os seus parceiros desenvolvam melhor a pesquisa de bons métodos na utilizacdo de programas
de nutricdo, a fim de atenuar os efeitos do VIH/sida.

Sempre que aplicavel, os indicadores nutricionais devem ser inseridos na concepgdao do projecto, sendo seguidamente
monitorados.
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RECOMENDACOES SOBRE A ADOPCAO

As questoes relacionadas com a obtencao de recursos devem ser estritamente considera
das pela gestao, Conselho Executivo e dadores do PAM

1.1

1.2

1.3

1.4

Dado o papel fundamental que os recursos ODOD desempenham na criacdo de capacidades dos parceiros locais e em atingir os
objectivos da DFD, é importante que os dadores do PAM garantam os seus recursos segundo os niveis acordados na fase de aprovacao
do projecto.

0 CE do PAM deve rever em sentido ascendente os mecanismos de distribuicao das DAD (Despesas de Apoio Directo), de forma a permitir
que as SN (em especial as mais pequenas) operem segundo os requisitos da DFD, devendo os dadores garantir os seus recursos ao nivel
definido pelo CE. Também sera necessario efectuar uma avaliacdo da viabilidade e oportunidade em manter secretarias nacionais que
administram operagdes de desenvolvimento muito restritas.

0Os dadores do PAM sdo aconselhados a examinar mecanismos de financiamento para diversos anos e a oportunidade de suprimir
determinados requisitos relacionados com fontes de aprovisionamento de auxilio alimentar ou o sinal distintivo de auxilio para actividades
especificas, tendo em vista a promocao de niveis mais elevados de eficacia e eficiéncia nas operacdes de desenvolvimento do PAM.

Na criacdo de PN, o PAM precisa de considerar a possibilidade do aumento de concentracdo geografica das actividades de
desenvolvimento no interior de determinadas regides de um dado pais ou uma maior delegacdo de funcdes as instituicbes locais
(quando possivel) como forma de reduzir os problemas de obtencdo de recursos.

A demonstracao de resultados e a analise a eficiéncia precisam de ser reforcadas para
facilitar decisoes ‘informadas’

2.1

2.2
2.3

E fundamental que a gestio e o CE do PAM garantam que as iniciativas em curso (consideradas adequadas pela equipa de avaliacao)
que visam fomentar a integracdo da GBR (Gestao Baseada em Resultados) por parte do PAM (complementado por informagéo relativa
a custos sobre as actividades do programa) sejam adequadamente introduzidas e equipadas com recursos.

Tanto quanto for possivel, as actividades de M&A apoiadas pelo PAM devem fundamentar-se nos sistemas nacionais existentes.

0 célculo do valor alfa (valor de transferéncia/custos do PAM) a nivel nacional - e também nas éreas de operacées do PAM - deve ser
mais regular e ser utilizado pelo PAM como um instrumento de tomada de decisdes sobre modalidades de aquisicao e oportunidades de
utilizar o auxilio alimentar como uma forma de transferéncia nesse contexto especifico. 0 nivel necessario de recursos financeiros e
humanos precisa de ser adequadamente orcamentado pelo PAM e, em sequida, sustentado por uma dotacao correspondente de DAD/ODOD

0 nivel actual de prioridade atribuido aos cinco objectivos estratégicos da DFD precisa
de ser reconsiderado a luz das estruturas actuais de reducao da pobreza e de alteracoes
organizacionais do PAM

3.1

3.2

3.3

3.4

As actividades viveres-recursos deverao manter-se apesar das dificuldades de adopcdo e, possivelmente, integrar-se em iniciativas mais
amplas, como os fundos para a infra-estrutura social nacional, enquanto que se deve reconsiderar a sua subdivisdao em trés areas de
intervencao, visto ser oneroso e de pouca pertinéncia para os contextos nacionais.

As cinco areas de intervencdo e prioridades da DFD precisam de ser consideradas como se estivessem agrupadas a luz do Plano
Estratégico 2004-2007 que estabelece cinco prioridades estratégicas gerais para o trabalho colectivo do PAM. Todavia, as ligages entre
as cinco areas de intervencao da DFD e as prioridades estratégicas definidas pelo Plano Estratégico deveriam ser mais explicitas.

A necessidade de complementar a DFD a fim de cobrir as lacunas relacionadas com a programacdo e que nao sdo necessariamente
totalmente parte da esfera de desenvolvimento, tal como tratar das necessidades de proteccdo a longo prazo de determinadas classes
de grupos vulneraveis, deve ser resolvida pelo PAM e apoiada pelos paises dadores e beneficiarios.

A luz das recomendacoes acima indicadas, & importante que a gestdo do PAM examine uma actualizacio da DFD ou a elaboracio de
uma nota informativa esclarecedora das ligacdes da DFD com: a) as prioridades do Plano Estratégico; b) as principais alteracbes a
directiva que ocorreram com o PAM; e c) as alteracdes globais a directiva que tenham ocorrido (p.ex.: DERP e AGS).

Os aspectos da viabilidade das actividades de desenvolvimento do PAM precisam de ser
alvo de mais atencao

4.1

4.2

4.3

As estratégias de saida e etapas marcantes relacionadas devem ser expostas no projecto e na elaboragdo do PN (utilizando também a
AMV). As estratégias de saida devem ser especificas do contexto e ndo implicam necessariamente um abandono do PAM de
determinados paises ou de um determinado projecto.

A sede do PAM deve encarregar-se do trabalho analitico e da elaboragdo de directrizes, necessarios para a inclusdo sistematica de
estratégias de saida ao nivel da SN.

Ao nivel do PN devem definir-se diversas medidas para uma maior integracdo das operagdes de desenvolvimento do PAM nas estruturas
nacionais de redugdo da pobreza, quando forem aplicaveis.
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AVALIACAO DA DIRECTIVA
FOMENTAR O DESENVOLVIMEN-
TO DO PAM - RELATORIO
SINTETIZADO

INFORMACAO REFERENCIAL

1.

Em 4 de Maio de 1999, o Conselho Executivo do Programa
Alimentar Mundial (PAM) aprovou a Directiva Fomentar o
Desenvolvimento, a fim de ajudar a organizac¢ao a definir
o0 objectivo das suas actividades de desenvolvimento. Um
grupo de paises dadores (Alemanha, Canada, Dinamarca,
Finlandia, Franca, Italia e Estados Unidos)® solicitou uma
avaliacdo da DFD como parte integrante de uma
avaliacdo independente do progresso alcangado pelo PAM
na adopcdo da nova directiva e dos resultados inerentes
a todos os niveis. A avaliacdo é sobretudo oportuna,
visto os recursos distribuidos ao PAM para as actividades
de desenvolvimento terem diminuido gradualmente
devido a pressdao em redistribuir fundos a outras areas
carentes, como as operagdes de emergéncia, assim como
devido a outras prioridades da directiva.

Aguarda-se que os resultados da avaliacdo:

® Providenciem aos dadores-patrocinadores
conhecimentos e questdes (teis a considerar em
relacdio ao apoio futuro das actividades de
desenvolvimento do PAM;

® Identifiguem mecanismos que possam potencialmente
aumentar a eficacia do PAM na introducdo do seu
processo de desenvolvimento;

® Contribuam, mediante provas empiricas, para um
melhor conhecimento das condicdes de éxito e
fracasso do auxilio alimentar nos programas de
desenvolvimento.

0Os termos de referéncia (ver Anexo 1) estabelecem que o
objectivo da avaliacdo consiste em efectuar uma avaliagao
independente e externa a pertinéncia, eficiéncia,
eficacia, impacto e viabilidade da Directiva Fomentar o
Desenvolvimento do PAM. Além disso, estabelecem
também que a atencdo da avaliacdo devera focalizar-se: 1)
nas alteracdes a directiva introduzidas pelo PAM e na sua
base; ii) na amplitude da adopcdo das alteragbes a
directiva; e iii) até onde a adopcdo atingiu os efeitos,
resultados e impactos desejados’.

As audiéncias principais da avaliagdo sdo os sete paises
que patrocinam o estudo, assim como o PAM. Outras
audiéncias compreendem: outros Estados membros do
PAM; outras organizacdes da ONU; ONG internacionais e
dadores bilaterais envolvidos na reducdo da pobreza;
organizacgdes directamente envolvidas em actividades de
auxilio e seguranca alimentares; ONG a nivel nacional e
parceiros; e pablico em geral.

0 processo de avaliacdo foi dirigido por um Comité

Directivo (CD) formado por representantes dos dadores

que financiam a avaliagdo. A fim de beneficiar do

conhecimento existente no seio do PAM, o director da

Secretaria de Avaliacdo do PAM foi convidado a fazer parte

do Comité Directivo. O CD tem sido responsavel por:

® Orientacao geral da avaliacdo;

® Tomada de decisdes mais importantes, designadamente
a seleccdo do contratante e aprovacdo dos diversos
relatérios.

A gestdo quotidiana do processo de avaliacao foi delegada
a um Grupo de Gestao (Canada, Dinamarca e Alemanha)
com a coordenacao da Alemanha.

A avaliagdo foi conduzida por um consércio formado por

cinco empresas de consultoria®. A estrutura de gestdo

compreendeu:

® Um grupo central de quatro peritos munidos de uma
vasta especializacdo aplicavel a avaliacdo. Coordenado
pelo chefe de equipa, o grupo central tem sido
responsavel pelas principais actividades de avaliacdo e
elaboracdo de relatérios;

® Um painel consultivo para a qualidade, formado por
trés peritos de alto nivel, sob a coordenacdao do
consultor-chefe para a qualidade, controlou a
qualidade geral da avaliacao;

® Um grupo de especialistas que ofereceram especializacdo
em areas aplicaveis a DFD e que, em alguns casos,
também participaram nos estudos nacionais;

® Equipas de estudos nacionais, cada uma encarregada de
um determinado estudo nacional;

® Uma equipa receptora que auxiliou o grupo central nas
suas actividades quotidianas (logistica, analise de dados,
apoio editorial, traducdo, etc.);

® Um Conselho de Administracdo do consércio, composto
por um representante superior de cada uma das empresas
de consultoria, o qual providenciou a supervisdo e
administracdo gerais do contrato de avaliacao.

CARACTERISTICAS FUNDAMENTAIS DA METODOLOGIA

8.

A avaliacdo foi concebida para incluir uma analise a trés

* Os Paises Baixos e a Suica também participaram na parte inicial do processo.

“ Neste relatorio, referimo-nos a: efeitos como sendo os produtos e os bens e servicos essenciais resultantes de uma intervencdo de desenvolvimento; resultados
como sendo os efeitos provaveis ou alcancados a curto ou a médio prazo dos efeitos de uma intervencao; e impactos como sendo os efeitos positivos ou negati-
vos, primarios ou secundarios a longo prazo produzidos por alguma intervencgdo de desenvolvimento, directa ou indirectamente, intencionais ou nao intencionais.
Em sentido mais geral, o termo resultado refere-se aos efeitos, resultados e impactos de uma intervencdo de desenvolvimento.

* 0 consorcio englobou: Development Researchers’ Network (Italia), empresa principal, Aide a la Décision Economique (Bélgica), Baastel (Canadd), ECO (Alemanha)
e Nordic Consulting Group (Dinamarca).



9.

niveis de accdo diferentes: nivel global, nivel nacional e
nivel local ou do beneficiario, sendo os dois dltimos o
centro de atencdo principal. Na realidade, apesar de cada
um dos trés niveis de andlise ter sido importante para
obter uma imagem global e completa das etapas
alcancadas e dos contratempos das actividades de
desenvolvimento do PAM ao abrigo da DFD, deve observar-
se a sblida abordagem empirica adoptada para a avaliagao
que destacou as analises ao nivel nacional e do
beneficiario. Esta situacdo concedeu a avaliacdo uma
natureza baseada em provas, em oposicao a uma
abordagem ‘tradicional’ a analise institucional. Igualmente
se deve observar que a DFD faz parte de um processo
continuo de mudanca no PAM que teve inicio muito antes
da aprovagdo oficial da ‘nova directiva’” em 1999 e
continuou depois disso. Consequentemente, a DFD foi
analisada como parte de um processo em evolu¢do e nao

meramente numa perspectiva de ‘antes/depois’ .

Quatro perguntas de avaliacao (PA)

PA 1: Qual a pertinéncia da DFD no aspecto do contexto em

evolucdo de reducdo da pobreza e segurancga alimentar?

PA 2: De que forma o processo de apresentacdao do PAM -

sobretudo ao nivel nacional - tem sido actualizado/nao
actualizado a fim de facilitar a adopcao da DFD?

PA 3: Quais sdo os resultados principais (efeitos, resultados e

impactos) da DFD ao nivel local e nacional?

PA 4: Tais resultados sdo viaveis?

Uma matriz de avaliacdo (apresentada no Volume 2)
constituiu o principal meio que orientou o processo de

Abordagem sucinta a avaliacao

avaliacdo. A referida matriz baseia-se em quatro perguntas
principais de avaliagdo e num conjunto de subperguntas.

Durante a fase 1 compilou-se um conjunto de outros meios
para garantir a coeréncia geral e comparabilidade dos
diferentes relatdrios nacionais. Apresentados em pormenor
no Volume 2, incluiam listas de verificacdo, questionarios
e um guia para debate de grupos em foco. O estudo
nacional a Etidpia foi efectuado como estudo-piloto para
testar e aperfeicoar os métodos e meios de avaliagao.

Uma particularidade principal (e uma grande preocupacdo)

da abordagem efectuada era de garantir a participacao dos

principais interessados da avaliacdo, de forma a aumentar

a pertinéncia e o dominio das conclusodes. Esta situacao

comportava um conjunto de medidas que incluiam:

® Consultas e intercambios estreitos com o pessoal do
PAM, ao nivel nacional e da sede, sobre a recolha e
analise de informacdo e exame critico dos diversos
relatérios preliminares, incluindo um seminario técnico
onde se debatiam com a gestdo e o pessoal do PAM as
conclusdes preliminares e questdes que surgiam dos

® Debates ao nivel nacional e da sede com os dadores que
patrocinavam a avaliacdo, assim como com outros
dadores principais que apoiam o PAM;

® Debates com os representantes do pais beneficiario
junto do PAM e com os governos beneficiarios;

® Atencdo especial aos debates com os beneficiarios a

10.
11.
diversos relatorios;
nivel do projecto.
12.

A tabela a seguir indicada realca a abordagem a avaliagdo
adoptada:

Maior objectivo

Possibilitar que os dadores-patrocinadores e o PAM estabelecam uma avaliacao global da DFD base-
ada em provas e, desse modo, possuam uma base para decisoes futuras

mediante a adopcao da DFD

Finalidade Uma avaliacdo independente e externa a eficiéncia, eficacia, impacto, pertinéncia e viabilidade
da DFD
A avaliacdo de:
Resultados Dos resultados alcangados Da criacao da DFD e iniciativas | Do processo institucional de

relacionadas

adopcao da DFD

Nivel de prioridade

Focalizacao

1

Efeitos, resultados e impactos
projectados da DFD com focali-
zagdo nos resultados ao nivel
nacional e local

2

Concepgao global, nacional e
local, com focalizacdo no nivel
nacional e local

3

Factores que tém facilitado ou
impedido a obtencdo de resul-
tados ao nivel global, nacional
e local, com uma focalizacao
principal ao nivel nacional

Principais critérios Eficiéncia, eficdcia, viabilidade, | Pertinéncia Eficiéncia, eficdcia
de avaliacao impacto
Questoes sobre (Q3) Quais sdo os resultados| (Q1)Qual a pertinéncia da| (Q2) Até que ponto o processo

avaliacao

principais (efeitos, resultados e
impactos)  provenientes  da
adopg¢do da DFD ao nivel local e
nacional?  (Q4) Os resultados
sdo vidveis?

Directiva Fomentar 0]
Desenvolvimento no contexto em
evolugdo de reducdo da pobreza
e seguranca alimentar?

de apresentacdo do PAM -
sobretudo ao nivel nacional -
tem sido actualizado de forma a
facilitar a adopgdo da DFD?




13.

14.

15.

Algumas limitagoes da avaliacao também precisam de ser
salientadas. Por exemplo, embora os sete paises
escolhidos disponham de uma representacdo justa dos
contextos nos quais o PAM organiza as suas operagdes de
desenvolvimento e compreendem mais de 30% do
processo total de desenvolvimento do PAM, o processo de
seleccdo nao foi efectuado sobre uma base estatistica’.
Além disso, durante os estudos nacionais, em virtude do
objectivo da avaliagao e restricdes de tempo, somente foi
visitado um ndmero restrito de locais do projecto. Na
pratica, a abordagem empirica adoptada pelas equipas de
avaliacdo para ilustrar a gama de actividades relacionadas
com a DFD e realizadas pelo PAM em diversos quadros
nacionais ndo se baseou numa amostragem arbitraria mas
elaborada.

As conclusoes ao nivel nacional foram limitadas por falta
de dados pertinentes, apesar das diferencas notaveis de
pais para pais (p.ex.: as secretarias nacionais do PAM dos
paises mais pequenos encontravam-se menos equipadas
para a recolha e andlise de dados devido a falta de
recursos). Esta situacdo era particularmente importante
em alguns aspectos da avaliagdo da eficiéncia das
operacoes de desenvolvimento do PAM que ndo podiam ser
completamente tratados pelas equipas dentro do prazo a
sua disposicdo. A este respeito utilizou-se um estudo’
recente do CAD (Comité de Apoio ao Desenvolvimento)
como complemento das conclusdes da avaliacdo das
equipas nacionais.

Por fim, embora as diversas missdes ao nivel nacional
tenham encontrado provas adequadas e, por vezes, sélidas
sobre os efeitos e resultados das actividades de
desenvolvimento do PAM ao abrigo da DFD, encontraram-
se menos provas sobre os impactos. Por um lado, pode
atribuir-se ao periodo relativamente curto de adopcdo da
directiva e, por outro lado, a uma falta de atencdo geral
por parte do PAM (com algumas excepg¢des) para com a
recolha e analise de dados ao nivel do impacto.

FASES E PRODUTOS DA AVALIACAO

16.

17.

A fase 1 da avaliacdo comecou em Julho de 2003 e foi
concluida no fim de Marco de 2004. Consistiu
principalmente em trabalho documental, andlise
documental e entrevistas com os interessados principais
(pessoal do PAM, dadores e representantes dos paises
beneficiarios), assim como em definir o centro da
avaliacdo, desenvolver uma matriz de avaliacao e elaborar
uma metodologia.

A fase 2 foi a actividade central da presente avaliacdo. A
sua natureza foi, em grande parte, determinada pelas
provas empiricas compiladas nos paises membros onde as

18.

actividades de desenvolvimento sdo dirigidas pelo PAM ao
abrigo da Directiva Fomentar o Desenvolvimento. 0
primeiro estudo nacional foi realizado na Etiépia em Marco
e Abril de 2004, em parte a fim de testar a metodologia
concebida para os estudos nacionais da fase 1. Em
seguida, as experiéncias obtidas da Etidpia foram
apresentadas e debatidas durante um seminario ao qual
compareceram todos os chefes das equipas de avaliagao
nacional, de forma a garantir que as equipas nacionais
seguiriam uma abordagem e um trabalho comuns na
direccdo de resultados comparaveis. Os outros seis estudos
nacionais (Mocambique, Mali, Bangladeche, Paquistdo,
Honduras e Bolivia) foram realizados durante os meses de
Maio e Junho.

Em meados de Setembro, como fase de transposicdo entre
a fase 1 e a fase 2, realizaram-se diversos debates em
Roma com os interessados principais, incluindo uma
exposicao oral sobre a situacdo na presenca de
representantes dos Estados membros interessados em
participar. A 30. e dltima fase consistiu na preparacao do
presente relatério sintetizado, no qual se resumem as
conclusdes e analises resultantes do processo completo de
avaliacdo e se apresentam as conclusdes e recomendacgoes
da equipa de avaliacdo.

Os principais produtos da avaliagao compreendem:
e Relatorio inicial que inclui as propostas metodoldgicas para

a fase 2;

Relatério sobre a fase 1;

Uma nota medodolégica para a fase 2;
Sete relatorios sobre estudos nacionais;
Um documento sobre questdes;

Um relatoério final sintetizado.

OBJECTIVOS E ESTRUTURA DO
RELATORIO SINTETIZADO

19.

20.

0 Volume 1 do relatério sintetizado apresenta: uma
panoramica sintetizada das conclusdes resultantes dos
diversos relatdrios produzidos até a data; uma analise e
conclusdes sobre a pertinéncia, eficiéncia, eficacia,
impacto e viabilidade da Directiva Fomentar o
Desenvolvimento (DFD), junto a licdes aprendidas
relacionadas; e um nmero de recomendagoes e questdes
a considerar por parte da gestdo, do Conselho e dos
dadores do PAM.

0 relatério foi concebido como um documento auténomo
e as conclusdes resultantes dos diversos relatdrios sdo,
portanto, apresentadas sucintamente no texto principal
ou no volume 2. Todavia, incentiva-se os leitores

® Durante a fase inicial, utilizaram-se os dois critérios principais de selec¢do: (a) a necessidade de ter uma representacdo regional equilibrada da intervencdo de
desenvolvimento do PAM, proporcional, tanto quanto possivel, ao processo de desenvolvimento real por regido; (b) o parecer da equipa de avaliagao sobre os con-
tributos que cada pais poderia fazer ao responder as questdes sobre avaliagdo de uma forma minuciosa.

7 Clay E. et al, The development Effectiveness of Food Aid and the Effects of its Tying Status, DCD/DAC/EFF Outubro 2004



21.

22.

interessados a consultarem os relatérios dos paises de
forma a obterem uma visao mais minuciosa e especifica do
contexto sobre os resultados referentes a adopcao da DFD.

0 Capitulo 1 apresenta o tema da avaliacdo,
designadamente a Directiva Fomentar o Desenvolvimento.
Em primeiro lugar, apresenta alguma informacao
referencial a formulacao da directiva sintetizando o papel
e tendéncias do emprego do auxilio alimentar como parte
do Auxilio ao Desenvolvimento Oficial e descrevendo
sucintamente os mandatos e as operacdes do PAM. Em
seguida, descreve brevemente o conteldo e os objectivos
da DFD.

0 Capitulo 2 apresenta as conclusdes principais da
avaliacdo, analisando as provas resultantes da fase 1 e
dos estudos nacionais e efectuando as ligagdes
adequadas entre as duas fases do processo de avaliacao.
0 capitulo também retira algumas conclusdes

23.

24.

relativamente ao desempenho por area de intervencdo
factores relacionados de éxito e fracasso.

]

0 Capitulo 3 estd dividido em trés secgdes principais:
primeira apresenta as conclusdes gerais da avaliacdo
identifica algumas licdes aprendidas relacionadas;
seccdo 2 descreve diversas recomendacgdes dirigidas
gestdo, ao Conselho Executivo (CE) e aos dadores do PAM,
as quais podiam melhorar as operacoes de
desenvolvimento do PAM; a dltima seccdo do capitulo
expOe diversas questdes para consideracao futura.

[« I ¢ I V)

[

A informacdo complementar do que se encontra no
volume 1 estd apresentada no volume 2, o qual contém:
(i) uma lista de consultores que participaram na avaliacdo;
(i1) uma lista de individuos contactados; (iii) uma
descricdo minuciosa da metodologia e meios relacionados;
e (iv) uma série de matrizes que sintetizam as conclusdes
fundamentais resultantes dos relatérios das fases 1 e 2.



0 TEMA DA AVALIACAO:
A DIRECTIVA FOMENTAR

importantes (tais como a Comissdao Europeia),
resultando numa tendéncia sensivelmente para o
declinio na utilizacdo do auxilio alimentar como
instrumento de cooperagdo internacional.

27. As transferéncias de auxilio alimentar podem ser
amplamente  agrupadas em  trés  categorias,
0 DESENVOLVIMENTO nomeadamente:
® Auxilio alimentar de urgéncia, o qual é gratuitamente
distribuido as vitimas de catastrofes naturais e
- artificiais e geralmente canalizado pelos governos
1.1 ANTECEDENTES DA FORMULACAO dadores através do PAM e de ONG internacionais;

DA DIRECTIVA ® Auxilio alimentar do programa, o qual envolve o
abastecimento directo de produtos basicos a um
governo beneficiario para venda nos mercados locais,

1.1.1 AUXILIO ALIMENTAR E DESENVOLVIMENTO (ALGUNS frequentemente tendo em vista a producdo de fundos

PONTOS BASICOS) equivalentes;

® Auxilio alimentar do projecto, o qual é prestado com
25. 0 presente documento ndo é uma avaliagdo do auxilio base a subsidios aos grupos visados, a fim de apoiar
alimentar como tal, mas antes uma avaliacdao da Directiva actividades especificas de desenvolvimento e, no caso
Fomentar o Desenvolvimento (DFD) e, nesta estrutura, dos do auxilio alimentar de urgéncia, é geralmente
resultados do auxilio alimentar segundo as linhas canalizado através das ONG e do PAM.
definidas pela directiva (ver sec¢do 1.2). Contudo, inseriu-
se um breve debate sobre o auxilio alimentar e a sua 28. As trés categorias sdo amplamente aceites e constituem a
utilizacdo, a fim de se apresentar a informacao referencial base da apresentacdo de relatdrios por parte da Interfais®
necessaria sobre a directiva. do PAM. Todavia, é importante observar que, em principio,
0 auxilio alimentar é distribuido gratuitamente as vitimas
26. 0 auxilio alimentar tem sido uma componente da de catastrofes como assisténcia para socorro imediato.
cooperacado internacional e do auxilio ao desenvolvimento Todavia, quando as crises ameagam os meios de vida a
desde o Plano Marshall® p6s-II Guerra Mundial. Ao longo longo prazo (como é frequentemente o caso), a
dos anos, este tipo de auxilio basico teve tendéncia para distribuicdo do auxilio alimentar fica muitas vezes
se desenvolver, quer em volume quer no plano das combinada com outras medidas, incluindo o apoio para
modalidades de transferéncia. Na realidade, desde o inicio projectos de reabilitacdo e recuperacdo. Portanto, na
da altima década de 70 o auxilio alimentar como parte da pratica, a diferenca entre categorias diferentes confunde-
totalidade do ADO (Apoio ao Desenvolvimento Oficial) tem se com frequéncia, especialmente entre auxilio alimentar
estado em declinio progressivo, representando 25% do do projecto e auxilio alimentar de urgéncia.
mesmo, embora somente 4% em 1995. A totalidade de
remessas de cereais como auxilio alimentar também 29. No plano histérico, o auxilio alimentar do programa tem

apresentou uma tendéncia para o declinio, com diversos

pontos altos e baixos. De facto, as referidas remessas

oscilaram entre um maximo superior a 15 milhdes de

toneladas em 1991-1992 até um minimo inferior a 6

milhdes de toneladas em 1997-98, apds o que houve uma

recuperacdo parcial. Existem diversos motivos para tais

tendéncias:

® A ligacdo reconhecida entre excedentes internos nos
paises dadores, precos internacionais dos cereais e
nivel de transferéncias de auxilio alimentar, com uma
tendéncia para niveis superiores de remessas nos anos
em que os precos internacionais sdo inferiores;

® A tendéncia no sentido de niveis inferiores de
excedentes internos nos paises dadores em
consequéncia das reformas agricolas;

® AlteracOes as directivas da parte de alguns dadores

sido dominante, representando mais de trés quartos da
totalidade do auxilio alimentar na dltima década de 60 e
perto de 60% até aos meados da década de 90%, seguido
de um declinio acentuado. Apesar de apresentar
flutuacoes, o auxilio alimentar de urgéncia, revela uma
tendéncia a aumentar ao passo que os niveis de auxilio
alimentar do projecto tém permanecido basicamente
estaveis. Existem diversos motivos para tais tendéncias:
® 0 declinio do auxilio alimentar do programa pode ser
principalmente atribuido a desilusdo por parte da
maioria dos dadores, associado a uma falta de impacto
positivo amplamente observado de tais tipos de
transferéncia nos beneficiarios locais. Esta situacao
traduziu-se em alteracdes a directiva (p.ex.: Comissao
Europeia e Canadd), o que atribuiu uma baixa
prioridade a este tipo de auxilio;

& Clay E. e Stokke 0., The Changing Role of Food Aid and Finance for Food in Food Aid and Human Security, série nl. 24 da EADI, Londres 2000.
* “Interfais” é uma publicagdo anual do PAM que apresenta todas as estatisticas relacionadas com auxilio alimentar.
 Clay E. y Stokke 0. pagina 31, Ibidem.
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® 0 aumento do auxilio alimentar de urgéncia pode estar
directamente inter-relacionado com o ndmero
crescente de catastrofes naturais e artificiais que a

Tendéncias do auxilio alimentar (US$
m.), 1991 - 2002

comunidade internacional tem tentado atacar durante a 1000
daltima década e, portanto, com a procura de auxilio 900
alimentar para enfrentar tais crises; ggg
® Por fim, deve observar-se que, apesar de o nivel de = 600
auxilio alimentar do projecto ser basicamente estavel, @ 500
. . . = 400 -
existe uma tendéncia acentuada a afastar-se do 300
multilateralismo (e do PAM em particular) no emprego 200
do auxilio alimentar do projecto, a favor de uma maior "]g _

utilizacao das ONG".

Destaques: Motivos principais por que
alguns dadores se afastam de empregar o

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

Fonte: E. Clay, Food aid as a resource for poverty reduction and
sustainable development, ODI, Londres, Setembro de 2003

. A . 1.1.2 0 PROGRAMA ALIMENTAR MUNDIAL
auxilio alimentar no desenvolvimento* NUM AMBIENTE EM MUDANCA
e Dividas quanto ao facto de o auxilio alimentar poder ser um .
instrumento valido para fomentar o desenvolvimento e . '0 PAM: breve p~anoralp1ca
31. Criado em 1961 pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas,

tendéncia a distribuir recursos fora das actividades baseadas
em auxilio alimentar num momento em que os recursos para
o0 desenvolvimento sdo cada vez mais escassos.

e Preocupaces acerca do potencial impacto negativo do
auxilio alimentar sobre a producdo e mercados locais.

e Namero crescente de emergéncias e caréncias de recursos
relacionados.

e Falta de provas fortes sobre o impacto positivo da utilizacdo
do auxilio alimentar no desenvolvimento.

e Para diversos paises dadores, o auxilio alimentar é
considerado uma forma dispendiosa de transferéncia de
auxilio, cujo preco adicional deve justificar-se na base da
vantagem comparativa clara.

*Esta caixa foi preparada com base nas entrevistas efectuadas com

representantes dos paises dadores e na andlise de documentos sobre a
directiva dos dadores.

Para terminar, deve observar-se que cerca de 60% do
auxilio alimentar é distribuido através de mecanismos
bilaterais (directamente de pais para pais ou através de
ONG™) ao passo que o auxilio alimentar multilateral atinge
a média de 40% do total anual, sendo quase inteiramente
distribuido pelo PAM que, portanto, & de longe o
interveniente mais importante das actividades
internacionais relacionadas com o auxilio alimentar.

32.

o PAM foi incumbido de um mandato duplo: (i) um
mandato operacional para conceber e adoptar projectos de
desenvolvimento baseados em auxilio alimentar e
operacoes de emergéncia, com a finalidade de fomentar a
seguranca alimentar mundial; e (ii) um mandato em
matéria de directivas, a fim de coordenar e formular
directivas sobre auxilio alimentar. Para acompanhar o
mandato, o artigo II do Regulamento Geral® do PAM
estabelece que os objectivos deste sdo:
® Utilizar o auxilio alimentar
desenvolvimento econémico e social;
® Satisfazer as caréncias alimentares de emergéncia e de
auxilio prolongado a refugiados e outros grupos em
risco;
® Fomentar a seguranca alimentar mundial, em
conformidade com as recomendacdes das Nacoes
Unidas e da FAO.

para apoiar o

A fim de atingir os objectivos supramencionados, as

actividades de auxilio alimentar do PAM devem, entre

outras coisas:

® Apoiar o desenvolvimento econémico e social,
concentrando iniciativas e recursos nos paises mais
carenciados;

® Prosseguir com o auxilio desde o socorro de urgéncia ao
desenvolvimento e dando prioridade ao apoio na
prevencao, preparacdo e atenuacdo de catastrofes e a
actividades de atenuacdo pés-catastrofes.

" A preferéncia atribuida por alguns dadores para a adop¢ao de projectos baseados em auxilio alimentar através da ONG deve-se a diversos motivos, tais como:
i) o facto de as ONG serem consideradas mais eficientes em efectuar o tipo de operacdes de pequena escala que caracterizam frequentemente a maioria dos
projectos baseados em auxilio alimentar; ii) a visibilidade que as ONG podem oferecer aos dadores é considerada superior a da ONU; iii) o facto de a maioria das
despesas associadas com o auxilio alimentar ser frequentemente coberta por ONG através da monetizagdo. Isto representa poupancas significativas para os
dadores, quando comparado com a directiva do PAM de total recuperacdo de despesas que exige aos dadores cobrir completamente todas as despesas associadas
com a distribuicdo de auxilio alimentar. Presentemente, calcula-se que cerca de metade do auxilio alimentar do projecto canalizado através de ONG em 2002 foi
monetizado (OCDE, 2004). Todavia, em virtude dos potenciais efeitos negativos da monetizagao, o PAM elaborou directrizes especificas que reduzem drasticamente
0 emprego de tal sistema.

2 A questdo das vantagens reais, potenciais e comparativas da canalizagdo do auxilio alimentar através do PAM em relacdo as ONG é uma matéria que nao foi
tratada neste relatorio e merece uma pesquisa mais aprofundada.

3 Consultar a pagina 41 do Plano Estratégico do PAM 2004-2007, Outubro de 2003.
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0 PAM apoia actualmente quatro tipos de operagoes:

® Operagcdes de emergéncia (OE) em resposta a
catastrofes naturais e artificiais;

® QOperacdes Prolongadas de Socorro e Recuperagao
(OPSR) para ajudar ao restabelecimento dos modos de
vida e a seguranca alimentar dos agregados familiares
ap6s emergéncias;

® QOperagoes de desenvolvimento baseadas na Directiva
Fomentar o Desenvolvimento (o tema da presente
avaliacdo), em que o auxilio alimentar é essencialmente
utilizado para ajudar a camada pobre e dotada de
inseguranca alimentar a escapar da cilada da pobreza;

® peragdes especiais para acelerar o movimento de
alimentos, independentemente destes serem fornecidos
pelo PAM ou, quando este assim for solicitado pela
comunidade humanitaria, melhorar a coordenacao
através da prestacao de servicos comuns.

Em 2002, o PAM auxiliou mais de 72 milhdes de pessoas
em 82 paises. Este auxilio abrangeu operacoes de
desenvolvimento em 55 paises, OE em 51 paises e OPSR
em 43 paises™.

Financiamento das operacées

de desenvolvimento do PAM

Na altima década, o PAM foi alvo de grandes restrigcdes

relativamente ao financiamento das operacdoes de

desenvolvimento, devido principalmente ao aumento de

volume das operagdes humanitérias (ver Figura 2), mas

também a outras consideragdes sobre directivas (ver caixa
na pagina 6).

Despesas operacionais* do PAM por
categoria de programa, 1992-2002

thousand dollars
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* exclui apoio ao programa e despesas administrativas.
Fonte: Estatisticas do PAM em 2002, Maio de 2003 e edicbes anteriores.

36.

Na realidade, as posicoes dos dadores que apoiam
0o PAM num contexto de desenvolvimento variam
significativamente. Alguns dadores como a Comissao
Europeia, o Reino Unido e os Paises Baixos decidiram

37.

1.2

38.

39.

cessar aquela forma de auxilio, ao passo que outros
continuam a apoiar a categoria de programas de
desenvolvimento do PAM. Todavia, é comum em bastantes
dadores a existéncia de algum grau de relutancia sobre a
utilizacdo de auxilio alimentar num contexto em
desenvolvimento.

Por fim, deve observar-se que o rendimento do PAM,
baseado actualmente em compromissos anuais de dadores
voluntarios, comporta grandes dificuldades em fazer
corresponder os recursos com 0s programas € projectos
planeados. Portanto, a DFD deve ser considerada no
contexto de tais restri¢oes. De facto, um dos motivos para
a DFD, embora nao seja o principal, consistia em melhor
focalizar a definicdo, o teor e os objectivos das operacoes
de desenvolvimento do PAM de forma a incentivar as
contribuicdes dos dadores.

A DIRECTIVA FOMENTAR
O DESENVOLVIMENTO

A revitalizacdo das intervencdes de desenvolvimento do
PAM constava do programa da Sessao Anual do Conselho
Executivo, realizada de 18-21 de Maio de 1998. Nesta
ocasido, produziu-se um documento concreto®, que se
focalizava em debates anteriores acerca da utilizacdo do
auxilio alimentar como um meio de desenvolvimento. O
documento indicava que “embora o PAM continue a definir
o centro das suas actividades de desenvolvimento [...]
permanece a necessidade de articular melhor a vantagem
especifica do auxilio alimentar e definir como e quando o
PAM deve intervir com alimentos”. Com esta finalidade,
recomendou-se que se efectuasse uma analise a func¢do do
auxilio alimentar no desenvolvimento. A luz desta
recomendacdo, o objectivo do documento da Directiva
Fomentar o Desenvolvimento® era definir a base racional e
ambito para utilizacdo do auxilio alimentar num contexto
de desenvolvimento e apoiar a concepg¢do e adopgao das
actividades do PAM financiadas ao abrigo do processo de
desenvolvimento. A reunido anual do Conselho em Maio de
1999 aprovou a entrada em vigor da Directiva Fomentar o
Desenvolvimento a 1 de Janeiro de 2000.

A DFD reconhece que o auxilio alimentar do PAM ndo pode
oferecer a mesma contribuicdo para o desenvolvimento
como outros tipos de intervencdo, designadamente
projectos de investimento capital ou auxilio técnico.
Salienta também que o auxilio alimentar do PAM deve
desempenhar uma funcao diferente mas dnica, que nao
seja fomentar o desenvolvimento da mesma forma que
outras organizacdes, mas antes possibilitar que
individuos marginalizados, mediante a prestacdo de
auxilio alimentar, participem e beneficiem do processo
de desenvolvimento, o que essencialmente pode ser
considerado como o objectivo geral da DFD.

“ PAM, Relatorio Anual do Director Executivo: 2002, Maio de 2003.
 \ler “Emerging issues relevant to WFP” PAM/EB.A/98/4-B.
* \ler “Enabling development” PAM/EB.A/99/4-A.



A Avaliagao Tripartida 1991-1993
e a DFD* - Panoramica geral

Em 1991, os governos do Canadd, dos Paises Baixos e da
Noruega publicaram termos de referéncia para uma
avaliacdo completa do PAM. As questdes a investigar
abrangiam a aplicabilidade do mandato do PAM, a sua
estrutura organizacional, os seus recursos e modalidades de
mobilizacdo de recursos e a eficiéncia e eficacia das
operacdoes do PAM. Em geral, o relatorio de avaliacdo
elogiava o desempenho do PAM no transporte e distribuicdo
de alimentos e defendia o parecer de que o PAM deveria ser
mantido e reforcado como a principal organizacao
internacional que tratava de auxilio alimentar. Mais
especificamente nas actividades de desenvolvimento, a
Avaliacdo Tripartida observou alguns éxitos mas também
identificou “diversos pontos fracos”. A concepcao do
projecto, a focalizacao e a viabilidade das actividades e
dos bens criados foram considerados geralmente fracos.
Contudo, longe de se concluir que as actividades de
desenvolvimento deviam ser retiradas gradualmente das
actividades do PAM, a AvaliacdoTripartida era de opinido
que, por motivos incontestaveis de equidade, o PAM iria
“manter algum nivel das actividades de desenvolvimento se
melhorasse o seu desempenho”. Apesar de ser um
documento externo ao sistema do PAM, o relatério da
Avaliacdo Tripartida foi levado muito a sério pelo Conselho
Executivo do PAM e a gestdo tentou adoptar as suas
recomendacdes, entre outras, através do sistema do
programa nacional e, em grande medida, através da DFD.

* Instituto Michelsen, Avaliagcdo do Programa Alimentar Mundial, Relatdrio
principal, Bergen, 1994.
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0 PAM restringird as suas actividades de desenvolvimento a tais
objectivos, os quais serdo escolhidos e combinados noutros
programas nacionais em conformidade com circunstancias
especificas e a estratégia nacional do pais beneficiario;

Deve utilizar-se a focalizagdo geogrdfica para concentrar
recursos em areas com inseguranca alimentar nos paises
beneficiarios;

A oportunidade sera tratada como um aspecto crucial da
focalizagdo, visto a eficacia envolver a prestacao de auxilio no
momento certo e a retirada gradual quando o auxilio alimentar
ja néo for preciso;

0 PAM utilizara indicadores claros e objectivos para assinalar
quando a ajuda for necessaria e chegar o momento de a retirar
gradualmente;

0 PAM dara uma maior utilizagdo as abordagens participativas;
0 PAM antecipar-se-a a procurar iniciativas;

0 PAM salientara o custo-eficdcia em funcéao dos resultados do
desenvolvimento a atingir, sendo a M&A mais orientada para os
resultados;

Serdo tentadas e monitoradas novas abordagens e os
resultados serdo integrados numa programacao mais ampla de
uma forma mais sistematica e rapida;

0 destaque para a inovagao sera acompanhado pela aplicacao
de mais rigor na concepgdo a fim de aumentar a qualidade dos
projectos assistidos pelo PAM.

A focalizacao e os objectivos

das operacdes de desenvolvimento do PAM

A fim de acompanhar os principios e recomendacoes da
directiva, a DFD identificou cinco ‘dreas de intervengéo’
ou dareas de concentracdo (sem ordem de prioridade) para

1.2.1 CONTEUDO PRINCIPAL os projectos de desenvolvimento do PAM, as quais
podem, de facto, ser consideradas os objectivos
As recomendacdes da DFD estratégicos da DFD e que foram utilizadas para orientar

40. A Directiva Fomentar o Desenvolvimento baseia-se

essencialmente numa série de recomendacdes ou
principios que definem as normas para uma utilizacao
apropriada do auxilio alimentar” que também leva em
consideracao algumas das questdes mencionadas na
Avaliacdo Tripartida.

Recomendacgoes constantes da DFD

e 0 PAM deve providenciar auxilio somente quando e onde o
consumo alimentar for inadequado para uma boa sadde e

as iniciativas do PAM na satisfacdo das caréncias urgentes
de individuos bastante negligenciados pelo processo de
desenvolvimento tradicional.

Cinco areas de intervencao da DFD

1.

Possibilitar que criangas jovens e mulheres gravidas ou em
fase de aleitamento satisfacam as suas caréncias especiais em
matéria de salde nutricional e relacionadas com a nutri¢do;

Possibilitar aos agregados familiares pobres investir em
recursos humanos, mediante a educagdo e a aprendizagem;

produtividade; 3. Possibilitar que as familias pobres adquiram e conservem os
Todas as intervengdes de desenvolvimento do PAM empregarao bens;
auxilio com consumo alimentar a fim de incentivar o 4. Atenuar os efeitos das catastrofes naturais em zonas

investimento e deixar um recurso durdvel;

0Os beneficiarios do auxilio alimentar e dos recursos duraveis
devem ser os agregados familiares pobres e com inseguranca
alimentar;

vulneraveis a crises periddicas;

Possibilitar aos agregados familiares que dependem de
recursos naturais degradados para a sua seguranca alimentar
mudar para meios de vida mais sustentaveis.

" Thidem, pagina 16-17.
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Componentes e areas que requerem
a introducao de melhorias

A DFD também identifica algumas areas que requerem
melhorias® e que podem ser consideradas componentes
necessarios para uma boa adopcdo e realizacdo dos
objectivos estratégicos.

Componentes da DFD

Intervir junto das pessoas certas, através de uma andlise aos
processos de focalizagdo, a fim de desenvolver ligagées mais
sélidas entre a andlise a vulnerabilidade, avaliagdo das
caréncias e concepgdo do projecto/actividade;

Conhecimento dos participantes de forma a interligar as
vantagens do auxilio alimentar a curto prazo com objectivos de
desenvolvimento a prazo mais longo baseados em
circunstancias conhecidas da populagdo;

Melhor participagdo de forma a compreender melhor as

prioridades dos individuos vulnerdveis;

® Melhorar a concep¢do do projecto mediante o desenvolvimento
de directrizes e formacdo adequadas;

e Demonstracdo de resultados mediante a introdugdo de Gestdo
Baseada em Resultados (GBR);

e A experiéncia do PAM nas dreas relativas a ambos os sexos,
Andlise e Mapeamento da Vulnerabilidade (AMV), programacéo
nacional e criagdo de parcerias consistia em providenciar mais
componentes para os novos rumos da directiva.

Qual o motivo das cinco areas de intervencao e o que ha de

novo em relacao a projectos anteriores?

43. 0 documento DFD ndo é explicito acerca dos motivos por

que as operacoes de desenvolvimento do PAM deviam

somente concentrar-se nas cinco dareas atras ilustradas.
Todavia, pode-se afirmar que:

® As cinco areas de intervencao visam reduzir a gama de

actividades que podem ser apoiadas com auxilio
alimentar, excluindo actividades improvaveis de
beneficiar a camada pobre faminta®;

® As cinco areas de intervencdo também se baseiam na

experiéncia anterior do PAM em projectos de auxilio
alimentar. No que respeita a classificagdo da Avaliagao
Tripartida, as primeiras duas areas de intervencdo
(salde e nutricdo; e educacdo e formacdo) podem estar
relacionadas com os ‘projectos alimentares
suplementares’, enquanto que as restantes estdo
relacionadas com os ‘projectos viveres-trabalho’;

No caso dos antigos ‘projectos de alimentacdo
suplementar’, as areas de intervencdao 1 e 2 da DFD
abrangem de facto (com alguns ajustamentos
especialmente no que respeita a focalizacdo nos
objectivos) as duas maiores categorias dos projectos do
PAM  analisados pela Avaliagdo  Tripartida,
nomeadamente o desenvolvimento de programas de
alimentacdo escolar e de grupos vulneraveis;

® No que respeita aos ‘projectos viveres-trabalho’, as
alteracdes introduzidas sao mais substanciais e
tencionam tratar algumas das deficiéncias observadas
desta categoria de projectos e, em especial, a
necessidade de melhorar a focalizacdo nos
beneficiarios e na participacdo comunitaria. As
alteracoes também siao em reconhecimento do facto
de que o éxito ou o fracasso de tais projectos depende
essencialmente do que é apoiado pelo abastecimento
alimentar. Portanto, em lugar de classificar os
projectos, como no passado, com base no tipo da
infra-estrutura criada, as areas de intervencao da DFD
encontram-se classificadas por categorias segundo o
ambiente em que vive a populagdo pobre e o tipo de
problemas com que a camada pobre faminta se
depara, o que quer dizer em: i) areas pobres em
recursos; ou ii) areas vulneraveis a catastrofes; ou iii)
areas caracterizadas por recursos naturais degradados.

Destaques: Sintese das principais
alteracoes introduzidas

Racionalizacdo e reducdo da gama de actividades que
podiam ser apoiadas com auxilio alimentar;

Definicdo mais clara e focalizada dos potenciais
beneficiarios dos diferentes projectos;

Destaque para a gestdo e dominio comunitarios das
actividades realizadas e dos bens criados;

Ao identificar as actividades, concentrar-se nas prioridades
e meios de vida da populagdo em vez do desenvolvimento
infra-estrutural para criagdo temporaria de empregos,
sendo os alimentos agora considerados essencialmente um
apoio tempordrio @ populagdo enquanto os seus meios de
vida melhoram, em vez de ser uma forma de pagamento.

1.2.2 LIGACOES COM OUTRAS DIRECTIVAS,

44,

45.

ESTRATEGIAS E INICIATIVAS DO PAM

Por fim, deve-se também observar que a DFD faz parte de
um processo continuo de mudanca no PAM que se iniciou
muito antes da aprovacdo oficial da ‘nova directiva” em
1999 e que, portanto, ndo devia ser considerada uma
directiva autonoma. Na realidade, o consenso
internacional sobre em que devia consistir a cooperacao
com os paises em desenvolvimento evoluiu
significativamente durante a década de 90, tornando-se
primordial o dominio de desenvolvimento por parte dos
governos nacionais e das suas populagdes. Portanto, as
directivas do PAM evoluiram consequentemente.

Em Novembro de 1992, o Conselho Executivo concordou
com uma refocalizacdo global das directivas do PAM na

' Thidem page 18.
 As actividades omitidas incluem, por exemplo, grandes programas de producdo de lacticinios, exploracdo mineira e reflorestacdo.
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populacdo pobre e faminta, com atencdo especial para as
mulheres e criangas, nas operacoes de emergéncia e
desenvolvimento, e com a promocdo de abordagens
participativas ao nivel comunitario e integracdo das
intervencdes do PAM em directivas nacionais, criando
assim a base de formulacdo da DFD. O sistema de
programacdo introduzido em 1994 permitiu passar de um
projecto para uma abordagem ao programa nacional,
debatido e acordado com os governos beneficiarios.

46.

Além disso, desde a promulgacdo da DFD, o PAM tem
prosseguido o seu processo de reforma geral com a
introducdo de um ndmero de alteracdes ao nivel
organizacional e de directivas. Como exemplos sdo a
decisao do CE sobre o VIH/sida, as directivas Melhores
Compromissos para com as Mulheres e Alimentos para
Nutricdo. Algumas alteracoes introduzidas tém uma relagdo
clara sobre a adopcdo da DFD, sendo o assunto debatido
mais adiante nas respectivas sec¢des subsequentes.



47.

2.1

PRINCIPAIS RESULTADOS
DA AVALIACAO

Este capitulo encontra-se dividido em cinco secgdes
principais: a primeira apresenta os resultados da avaliagdo
sobre a pertinéncia da DFD e das operacbes de
desenvolvimento do PAM; a segunda ilustra os resultados
principais sobre as cinco areas de intervencdo da DFD; nas
seccoes 3 e 4 debatem-se respectivamente questdes
relacionadas com a eficiéncia e a viabilidade; a dltima
seccdo apresenta uma analise dos factores e mecanismos
fundamentais que influenciam a adop¢do da DFD,
nomeadamente parceria, mecanismos de focalizacdao em
objectivos, participacdo dos interessados, integracdao de
ambos os sexos, monitoracdo e avaliacdo e obtencao de
recursos.

LA PERTINENCIA DA DFD

Resumo das conclusées fundamentais
sobre a pertinéncia da DFD
As actividades de desenvolvimento do PAM sdo compativeis com

os principios da DFDe coerentes com as prioridades internacionais
(p.ex.: ODM e VIH/sida) e os contextos nacionais de reducdo da

pobreza e seguranga alimentar. Os estudos nacionais observaram

que, em alguns casos, as operacbes de desenvolvimento do PAM
se encontram bem integradas nas iniciativas nacionais apoiadas
e equipadas com recursos dos governos e outros dadores,
enquanto que noutros casos o grau de prioridade atribuido por

parte dos interessados nacionais das actividades apoiadas pelo

PAM ¢é baixo. Nas estruturas das directivas nacionais, a DFD é
considerada um factor que contribui para o processo de
integragdo e para a pertinéncia geral dos programas nacionais do
PAM, em particular no que respeita a focalizagdo nas dreas com
mais inseguranca alimentar, dominio e participacdo dos
interessados locais. Além disso, a aplicagdo dos principios da DFD
as actividades de emergéncia e recuperacio do PAM tem
melhorado a sua qualidade, tornou-os mais orientados para o
desenvolvimento e tem aumentado a integracdo das operagdes do
PAM. 0 grau de pertinéncia do auxilio alimentar nas estruturas
das directivas nacionais é especifico do contexto, embora néo
tenha sido encontrado nenhum caso onde o emprego do auxilio
alimentar nas operacdes de desenvolvimento do PAM terd sido
incompativel com as directivas nacionais, enquanto que em todos
os casos analisados as aquisicoes locais deverdo ser consideradas
como a modalidade mais pertinente da prestacdo de auxilio
alimentar. Além disso, todos os estudos nacionais revelaram que

48.

49.

a aplicacdo dos principios da DFD melhorou enormemente a
pertinéncia dos bens criados as circunstdancias e prioridades dos
beneficidrios, apesar de ainda permanecerem dreas a melhorar,
particularmente no que respeita a categorias altamente
vulnerdveis. Por fim, surgiu alguma tensdo entre a aplicagdo das
directivas da DFD e as prioridades das instituicées nacionais e
dominio, sobretudo no que respeita a focalizacdo, discriminagdo
positiva para mulheres e utilizagio de uma abordagem do projecto
a adopgao.

Para acompanhar a matriz de avaliacdo, a pertinéncia da
DFD e do programa de desenvolvimento relacionado do
PAM foi examinada em relacdo ao seu grau de coeréncia
com as prioridades globais, caréncias e directivas
nacionais, outras operagdes do PAM (emergéncia e
recuperacao) e necessidades dos beneficidrios. Dado que a
DFD ndo é uma directiva autdbnoma, mas o elemento de um
processo de reforma geral do PAM, a sua pertinéncia nao
tem sido avaliada isoladamente das outras iniciativas de
programacdo principais do PAM, como a Abordagem ao
Programa Nacional. Portanto, utilizou-se ao nivel nacional
uma abordagem de duas etapas: i) uma avaliacdo da
coeréncia dos programas nacionais® em relacdo aos
principios da DFD; e ii) a avaliacdo da pertinéncia dos PN
relativamente ao contexto nacional.

0 contexto internacional
Relativamente as prioridades globais e internacionais,
foi analisada a pertinéncia da DFD particularmente em
relacdo aos Objectivos de Desenvolvimento para o Milénio
(ODM) e as iniciativas internacionais sobre o VIH/sida. As
conclusdes da fase 1 e do estudo nacional confirmaram o
elevado grau de coeréncia dos objectivos estratégicos da
DFD com os ODM, especialmente em relagdo a : i)
erradicacdo da pobreza e fome extremas, uma questao
obliqua de todas as cinco areas de intervencdo da DFD (e
até do trabalho do PAM); ii) alcangar o ensino primdrio
universal, para o qual as actividades da area de intervencao
2 podem contribuir potencialmente; iii) fomentar a
igualdade entre ambos os sexos, novamente uma questao
abrangente da DFD; iv) reduzir a mortalidade infantil,
directamente tratada através das actividades de apoio
nutricional da area de intervencdo 1 e para a qual
contribuem potencialmente todas as cinco areas de
intervencdo; v) melhorar a satde materna, como o
objectivo anterior abrangido pela area de intervencao 1; vi)
combater o VIH/sida, a maldria e outras doengas, o que nao
é directamente tratado pela DFD, embora até um certo
ponto seja atacado por intervencdes de alimentos
suplementares. Todavia, apesar do elevado grau de
coeréncia das actividades do PAM com os ODM, a sua
contribuicdo real para a realizacdo de tais objectivos é
especifica do contexto e um tanto confusa (ver seccdo 2.2).

®(0 programa nacional é um veiculo de prestagdo de auxilio ao desenvolvimento do PAM. Aprovados pelo Conselho Executivo do PAM, os programas nacionais
consistem num nimero de projectos especificos, denominados actividades, no seio de um pais e durante um periodo definido, normalmente cinco anos para
atingir um objectivo comum.
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50.

51.

52.

53.

54.

A pandemia do VIH/sida tem tido um impacto devastador
sobre muitos paises em desenvolvimento, onde também
afecta a situacao nutricional das familias e, em particular,
das criancas que sdao frequentemente forcadas a sair da
escola, causando muitas vezes efeitos negativos e
permanentes a longo prazo. Atacar o VIH/sida tornou-se
uma grande prioridade do desenvolvimento internacional
apés a formulacdo da DFD, embora esteja a ser
presentemente atacada pelo PAM ao nivel global mediante
uma série de medidas® ao nivel nacional através de
intervengdes concretas, como em Mocambique e na
Etibpia, ou através da integracdo das consideracdes
inerentes ao VIH/sida noutras actividades do PAM, como
por exemplo: a campanha de prevencdo da sida realizada ao
abrigo do projecto de alimentacdo escolar em Mocambique.

Os relatérios nacionais e documentais revelaram a
existéncia de coeréncia entre as iniciativas relacionadas
com o VIH/sida e realizadas ao abrigo do processo de
desenvolvimento do PAM e entre as iniciativas nacionais e
internacionais. Salientaram também o facto de a aplicacao
das directivas constantes da DFD, como a procura
sistematica de participacdo dos beneficiarios e o reforco
de organizagbes beneficidrias, poderem potencialmente
melhorar a eficacia das intervencoes relacionadas com o
VIH/sida. Mas também surgiram importantes lacunas
metodoldgicas, as quais precisardo da atencdo do PAM
(ver sec¢do 2.2.1).

0 contexto nacional
Antes de tratar da pertinéncia das operacdes de
desenvolvimento do PAM ao nivel nacional, é importante
observar que a sua escala e importancia relativa variam
consideravelmente, com influéncia Obvia sobre a
contribuicdo geral do PAM para os objectivos nacionais e
sobre as suas capacidades para influenciar. Na realidade, a
amplitude do PAM no aspecto dos beneficiarios oscila
entre um minimo de 1,7% da populacdo considerada
subalimentada no Paquistao até um valor superior a 30%
na Bolivia. Simultaneamente, o valor de transferéncia por
beneficiario varia entre um minimo de 1,5% (Bolivia) e
2,1% (Mali) e um valor superior a 31% (Mogambique) do
PIB nacional per capita (para mais pormenores, ver volume
2, Seccdo 3 - “Escala das intervencdes do PAM").

Os sete estudos nacionais confirmaram que os programas
nacionais do PAM sdo altamente compativeis com a DFD.
As actividades tinham sido reorganizadas ao longo das
cinco areas de intervencdo e estavam a ser amplamente
adoptadas em conformidade com a directiva,
relativamente ao aumento de participacao e dominio da
parte dos interessados locais, melhor focalizagdo, etc. (ver
sec¢do 2.5).

Todos os sete paises observados formularam Documentos
sobre Estratégias de Reducdo da Pobreza (DERP). As

55.

56.

actividades e os objectivos de desenvolvimento do PAM

sdo geralmente compativeis com o0s objectivos

estratégicos e sectoriais dos DERP, principalmente no que

respeita ao aumento da seguranca alimentar e melhor

acesso a educacdo primaria. A coeréncia das actividades

de desenvolvimento do PAM com os diferentes programas

sectoriais nacionais (educacdo, salde, desenvolvimento

agricola) foi salientada em quase todos os estudos

nacionais. Por exemplo:

® Na Etidpia, o projecto GRAFT (Gestdao de Recursos
Ambientais que Facultam a Transicdao para Meios de Vida
Mais Viaveis) & um apoio das iniciativas do governo na
area da gestdo adequada dos recursos naturais;

® No Bangladeche, o programa nacional de seguranca
alimentar mais importante é a Alianca Parishad para o
Desenvolvimento de Grupos Vulneraveis (DGV), a qual é
fortemente apoiada pelo PAM;

® Em Mocambique, onde todos os dadores contribuem
para o desenvolvimento do pais através de uma
abordagem a todo o sector, o apoio providenciado pelo
PAM enquadra-se bem e contribui para o programa do
sector educativo.

No plano da distribuicdo de recursos nacionais, apesar das

provas sobre o grau de prioridade que os governos

beneficiarios atribuem as actividades de desenvolvimento

apoiadas pelo PAM, é menos sélido. De facto:

® No Bangladeche (DGV) e nas Honduras (alimentacdo
escolar), as actividades apoiadas pelo PAM encontram-
se bem integradas nos programas nacionais, os quais
sdo substancialmente apoiados pelo governo e outras
agéncias internacionais;

® Noutros casos, a integracdo das actividades de
desenvolvimento do PAM encontra-se somente numa
fase inicial e o PAM pode ser considerado como a
exercer influéncia ou a conduzir inovagdes como, por
exemplo: a discriminacdo positiva a favor das mulheres
no projecto Criacdo de Recursos para Mulheres Rurais,
no Paquistdo;

® Por fim, noutros casos, os projectos dependem presente
e exclusivamente do apoio do PAM (e dos seus
dadores), apesar de acompanharem geralmente as
prioridades nacionais. E improvavel que prossigam ou
expandam, visto parecer que as contribuicdes do
governo sao afectadas por outras prioridades e por uma
falta geral de recursos, tal como no apoio a alimentacao
escolar na Etidpia.

A analise ao nivel do pais sobre a pertinéncia do emprego

do auxilio alimentar no contexto das directivas nacionais

apresentou diversas conclusdes interessantes:

® Nenhum dos estudos nacionais identificou casos onde o
emprego da alimentacdo escolar nas operacdes de
desenvolvimento do PAM contrastava ou era incoerente
com as directivas nacionais. Todavia, em alguns casos,
como na Bolivia, o emprego do auxilio com alimentos

® Em Maio de 2000, o Conselho Executivo do PAM acordou que o PAM devia examinar formas de utilizacdo do auxilio alimentar para prever e atenuar os efeitos
devastadores do VIH/sida sobre a seguranca alimentar da populagdo. Em Junho de 2003, entrou em funcionamento o Centro VIH/sida, ao abrigo da Divisdo
de Directivas e Estratégias.
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importados é contestado por sectores da sociedade civil
e produtores, enquanto que em diversos paises alguns
dadores puseram em ddvida a pertinéncia do auxilio
alimentar num contexto de ndoemergéncia;

® Em diversos casos, o auxilio alimentar é um dos
principais meios utilizados pelos governos nacionais na
atenuacdo da inseguranca alimentar ou quando se
adoptam redes nacionais de protec¢cdo®. No caso da
Etidpia, o DERP destaca o papel, a médio prazo, do
auxilio alimentar como um instrumento de rede de
proteccdao mas também como um meio de criacdo de
recursos produtivos, ao passo que no caso do Paquistao
o0 governo utiliza consideravelmente os alimentos como
um instrumento de rede de protec¢do, uma estratégia
apoiada pelo PAM;

® Todavia, noutros casos, o emprego do auxilio alimentar
por parte de institui¢des nacionais é menos sistematico
e depende essencialmente da assisténcia internacional,
como no Mali, por exemplo.

Provas em campo: Sistema de vales
de alimentos no Paquistao

Os vales de alimentos sdo distribuidos por Bait-ul-Mal (PBM), a
ageéncia publica que adopta o proprio sistema de vales de ali-
mentos do governo. 0 PAM oferece alimentos (calculados como
trigo no RPN por questdes de simplicidade) ao governo que, por
sua vez, os transforma em moeda e emite os vales de alimentos.
Estes podem ser utilizados para comprar alimentos constantes de

uma lista de lojas locais.

57.

58.

Um aviso importante sobre o emprego do auxilio alimentar
relaciona-se com as suas modalidades de fornecimento.
Uma conclusdo geral dos estudos nacionais é o facto de as
aquisicdes locais serem altamente incentivadas pelas
autoridades locais devido ao seu papel em fomentar a
producdo e as economias locais que possam de outro
modo baixar devido ao auxilio alimentar importado. Os
diversos estudos salientaram o facto de as aquisicoes
locais serem realizadas correctamente pelo PAM quando os
recursos a sua disposicdo o permitirem, embora também
tenham observado que o nivel de aquisicao local é bem
inferior ao potencial real no plano da disponibilidade
desta forma de transaccdo, essencialmente devido a falta
de apoio dos dadores.

Uma das directivas constantes da DFD é o facto de que os
beneficiarios do auxilio alimentar e bens duraveis serem
agregados familiares pobres e com inseguranga alimentar e

59.

60.

de a focalizacdo geogrdfica dever ser utilizada para
concentrar recursos em areas com inseguranca alimentar
dentro dos paises beneficiarios, de forma a aumentar a
pertinéncia geral do auxilio alimentar ao
desenvolvimento. Ao nivel global, o aumento da
concentracdao de recursos de desenvolvimento nos paises
africanos tem sido assinalado nos Gltimos anos®. Todavia,
as diferencas nos niveis de seguranca alimentar (p. ex.:
percentagens de individuos com inseguranca alimentar ou
criangas subalimentadas) nos paises onde o PAM opera
com interven¢des ao desenvolvimento permanecem muito
elevadas.

Ao nivel nacional e gracas a um emprego maior e

sistematico da Analise e Mapeamento da Vulnerabilidade

(AMV), o PAM opera fundamentalmente nas areas com

mais inseguranca alimentar para acompanhar as

prioridades locais. Por exemplo:

® No caso do Mali, o apoio do PAM concentra-se
actualmente no défice de cereais e em areas
extremamente vulnerdveis da regido norte do Malj,
sendo a (nica agéncia internacional com uma presenca
significativa;

® Em alguns casos, a integracdo do emprego da AMYV,
efectuado pelo PAM para acompanhar as directivas da
DFD, tem contribuido para uma melhoria geral na
focalizacdo por parte do governo e de outros dadores,
como por exemplo na Bolivia e Honduras;

® Todavia, surgiram alguns obstaculos na focalizagdo no
que respeita ao tipo de actividades de desenvolvimento
a serem fomentadas, organizacdo de parcerias e
cobertura de zonas remotas (ver seccao 2.5.2).

Operagoes do PAM
Alguns estudos nacionais também salientaram a aplicacao,
embora ndo sistematicamente, dos principios basicos das
directivas constantes da DFD e da experiéncia das
operacdes de desenvolvimento do PAM* noutras
categorias de programas do PAM (OE e OPSR). Por
conseguinte, na Bolivia, onde o programa nacional contém
uma disposicdo para intervencdes de emergéncia a
adoptar segundo os principios da DFD e de forma a tratar
das emergéncias localizadas que caracterizam o pais, em
Mocambique, as OPSR, as OE e as operacdes de
desenvolvimento estdo todas apontadas na direccao dos
mesmos objectivos estratégicos e areas de intervencao
definidos pelo PN. Na Etidpia, as directivas constantes da
DFD e a experiéncia do PN estdo a ser aplicadas as OE,
embora ainda nao sistematicamente. Esta situacao
conduziu a uma melhoria geral na qualidade das

 As redes de proteccao, medidas formais e informais que protegem a populacao dos piores efeitos da pobreza, tém duas fungdes principais na politica econémica: (a)
redistribuicdo de rendimento aos necessitados e ajuda-los a ultrapassar a pobreza a curto prazo; e (b) ajudar agregados familiares a gerir riscos. Em tal contexto, a
nocao de que as redes de proteccdo devem ser uma caracteristica permanente das politicas sociais e nao simplesmente uma medida temporaria para tratar crises a curto
prazo, é cada vez mais reconhecida pela comunidade de desenvolvimento internacional. Deste modo, os aspectos da politica social das redes de proteccao ocupam-se
principalmente de programas oficiais institucionalizados e a longo prazo, concebidos para assegurar ou substituir o rendimento.

& A distribuicdo de recursos de desenvolvimento do PAM & Africa sub-sahariana aumentou de 30% para 54,8% das dotaces totais, em 1998 e 2003 respectivamente.

*De facto, existem algumas indicacdes quanto a existéncia das actividades de desenvolvimento adoptadas pela SN poder ter contribuido para a “qualidade” das
intervencoes de emergéncia e recuperagdo do PAM. Nao obstante, esta questdo merece ser alvo de mais pesquisa (p. ex.: comparar respostas de emergéncia entre
paises com ou sem operacdes de desenvolvimento)
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61.

62.

63.

actividades mais orientadas para o ‘desenvolvimento’ e
a uma melhor integracdo das opera¢des do PAM.

Todavia, deve-se observar que, em determinados
contextos nacionais, tais como na Etidpia e em
Mocambique, é muito dificil deparar com uma simples
‘situacdo de emergéncia® ou ‘situagdo de
desenvolvimento’. Os elementos de cada uma
encontram-se frequentemente em diversos graus. No
caso do PAM, a base ldgica e pertinéncia em subdividir
as suas operacdes em trés categorias diferentes a fim de
tratar frequentemente de problemas de natureza
semelhante poderdo precisar de ser abordadas.

Nivel do beneficiario

Assinalaram-se avancos importantes no que respeita a

pertinéncia das actividades de desenvolvimento para com

as prioridades dos beneficiarios ao nivel comunitario e

do projecto. Exemplos:

® 0 destaque para o aumento da frequéncia escolar por
parte das raparigas e métodos relacionados (ragdes
para consumo domiciliar) em funcionamento;

® Uma mudanca espectacular dos projectos viveres-
trabalho em larga escala (principalmente obras
plblicas) no sentido da utilizacdo dos alimentos como
apoio para criar bens aplicaveis aos meios de vida
locais. Por exemplo, no Paquistdo, um ndmero de
projectos de reabilitacdo ambiental em larga escala
foram retirados gradualmente em consequéncia do
projecto Criacdo de Bens para Mulheres Rurais, o que
fomenta o desenvolvimento de bens cujas prioridades
foram identificadas por mulheres rurais (p.ex.:
pequenos lagos e reservatorios de agua) utilizando uma
abordagem baseada na comunidade;

® Por outro lado, alguns estudos nacionais (p.ex.:
Etidpia) salientaram o facto de a pertinéncia de
algumas actividades fomentadas ou bens criados para
as prioridades de determinados beneficiarios potenciais
(individuos sem terras ou agregados familiares com
mao-de-obra fraca) ser limitada.

Em alguns casos, dos parceiros nacionais tem havido um
claro desafio a promo¢do e adopcdo das actividades
segundo os principios da DFD como nao acompanhando as
suas proprias prioridades. Esta situacdo foi especialmente
significativa no que respeita a focalizagao baseada na AMV
e ao destaque atribuido pelo PAM aos compromissos
referentes a ambos os sexos. Conforme indicada nas
seccdes seguintes deste relatorio, esta situacdao conduziu
por vezes a solucdes comprometedoras ou, em particular
no caso de ambos os sexos, a adopcdo de actividades que,
apesar de serem louvaveis no principio, ndo tiveram efeito
ao nivel das politicas e programas nacionais. Além disso a
introducdo de uma abordagem baseada numa comunidade
ou projecto tem, em alguns casos, contrastado com as
abordagens ao sector geral que sdo adoptadas em alguns
paises (por exemplo, em Mocambique).

2.2

64.

2.

65.

CONCLUSOES PRINCIPAIS DAS CINCO AREAS
DE INTERVENCAO DA DFD

A apresentacdo dos resultados por area de intervencdo
comeca com uma ilustracdo dos aspectos inerentes a
obtencdo de recursos, seguida de uma descricdo dos
mecanismos de adopc¢ao e dos beneficiarios principais das
diversas actividades de desenvolvimento. Em seguida, os
resultados alcancados sdo debatidos no que respeita aos
efeitos, resultados e impactos. Por fim, os resultados sao
sucintamente analisados a luz do seu contributo real e

eventual para os objectivos nacionais.

2.1 SAUDE E NUTRICAO (AREA DE INTERVENCAO 1)

Sintese das concluséoes fundamentais
sobre saiide e nutricdo

Melhor satde e nutricdo € uma das prioridades da DFD, apesar de
o nivel de recursos nesta drea de intervencdo estar a baixar nos
dltimos anos. Esta situacdo explica-se pelas capacidades
institucionais, absorventes e mediocres dos participantes da
execu¢do e da escassez de recursos para as medidas
concomitantes. Nesta drea de intervengdo, espera-se que o auxilio
alimentar desempenhe um papel muito concreto em melhorar a
condicdo nutricional dos beneficidrios, sendo também uma
motivacdo para aumentar a comparéncia nos centros de satide e
para cobrir o custo de op¢do em frequentar formacdo sobre
questées nutricionais e de sadde. Os beneficidrios das actividades
sdo principalmente mulheres e crian¢as afectadas pela
subalimentagdo. Deve-se também observar que as questoes
inerentes ao VIH/sida estdo abrangidas por esta drea de
intervengdo com alguns resultados positivos. Todavia e
simultaneamente, a realizagdo dos projectos relacionados com o
VIH/sida sob uma drea de intervengdo concreta da DFD pode ser
artificial e dissimular a complexidade e dimensédo do problema, ao
passo que € urgentemente necessdrio a existéncia de mais
orientagdo. Ao nivel de resultados, observou-se uma redugdo da
subalimentagdo e um aumento da comparéncia nos centros de
satide, embora as provas parecam dispersas e raramente solidas,
especialmente sobre os resultados relacionados com a nutrigdo. Os
resultados relacionados com o impacto, tais como o aumento de
consciencializagdo para as questdes de sadde e nutrigdo da
populagdo-alvo, eram observados repetidamente, embora os
efeitos das contribuicoes do PAM se limitassem ao nivel local e do
projecto.

Ambito e objectivo
Durante a década de 60, o PAM comecou a apoiar
projectos para ‘mdes e criancas de tenra idade’ que
distribuiam alimentos suplementares por clinicas de
salide. Em 1997, o Conselho Executivo decidiu que o PAM
devia aumentar o seu centro de interesse sobre medidas de
ataque a subalimentacdo inicial®. Na realidade, a nutri¢ao
encontra-se no nlcleo da DFD, com o seu objectivo

*PAM, 1999, Directiva ‘Fomentar o Desenvolvimento’, rubrica 4 da agenda, sessao anual do Conselho Executivo.
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estratégico de possibilitar que criancas jovens e mulheres
grdvidas e em fase de aleitamento satisfacam as suas
caréncias especiais em matéria nutricional e relacionadas
com a nutricdo. 0 ambito das intervencdes desta area de
interesse foi mais tarde alargado de forma a incluir
problemas nutricionais relacionados com o VIH/sida. A
importancia das questdes nutricionais e sobre salde para
o PAM foi reiterada no Plano Estratégico 2004-2007 que
definiu o apoio para uma melhor condicdo da salde
nutricional de criancas vulneraveis como sendo uma das
cinco prioridades estratégicas. Por fim, muito
recentemente, o PAM elaborou um documento sobre
directivas (ver caixa a sequir) relativas aos alimentos para
nutricdo, definindo o seu compromisso em atribuir a
nutricdo ‘uma elevada prioridade” nas suas actividades,

Viveres-Nutricao*

Viveres-Nutricdo focaliza-se em melhorar a capacidade dos
individuos que sofrem de mais inseguranca alimentar no mundo,
a fim de ultrapassarem a carga actual e futura associada com a
subalimentacdo. Isto significa a criagdo de capacidades ao nivel
nacional e doméstico a fim de se reconhecer, gerir e, em Gltima
analise, prevenir a deterioragdo nutricional.

Para os programas de nutricdo terem impacto, os recursos

devem ser:

e Sustentados: implica uma circulagdo segura de alimentos, com os
produtos basicos a chegarem a tempo e juntos durante o periodo
inteiro de duracdo de um programa apoiado por auxilio
alimentar; e

e Flexiveis: as abordagens convencionais para determinar os
recursos em numerario baseados na tonelagem de alimentos
distribuidos ndo sdo favoraveis aos programas de nutricdo, onde
a qualidade conta tanto como a quantidade e sdo necessarios
investimentos e recursos ndo alimentares complementares.

* PAM, 2004, ‘Food for nutrition mainstreaming nutrition in WFP’,

questées sobre a Directiva, rubrica 5 da agenda para aprovagdo,
sessdo anual do Conselho Executivo.

Despesas de desenvolvimento, area de

intervencdo 1, 2001-2003 (000 $)

Areas de intervencio 1 Total desp. desen.

60,000 Despesas totais - 240,000
50,000 230,000
- 220,000
40,000
+ 210,000
30,000 [ Area de intervencio 1:
- 200,000 Desp. de saiide e
20,000 nutricdo (supressdes
+ 190,000 principais @ esquerda)
10,000 |

+ 180,000 —* Total de despesas de
desenvolvimento
(supressdes secunda-
rias a direita)

U + + } —
2001 2002 2003

+ 170,000

Fonte: Dados do PAM
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ampliando o programa de nutri¢ao, de forma a deixar de
ser uma actividade nicho.

Todos os PN analisados durante a segunda fase
apresentavam projectos e actividades desenvolvidos que
pertenciam a esta area de intervenc¢ao, embora tivessem
graus variaveis de importancia absoluta e relativa no
aspecto financeiro. Na Etidpia, Mali e Mocambique, as
despesas nesta area em 2003 representaram menos de
10% do processo total do PAM, enquanto que noutros
paises como o Blangladeche e as Honduras representou
até 30% do processo total. As dificuldades de adopcao,
descritas subsequentemente, constituem alguns dos
motivos para as tendéncias decrescentes e 6bvias dos
estudos nacionais e ao nivel global, conforme descrito
na figura 3. Ao abrigo desta area de intervencao esta a
ser inserida uma vasta gama de actividades: uma
melhoria do valor nutricional das racdes alimentares
(Bangladeche), alimentos complementares (Mali,
Bolivia) e promocao de uma maternidade segura
mediante a distribuicdo de 6leo comestivel a mulheres
gravidas (Paquistdo). Alguns paises como Mali, Etidpia,
Honduras e Mocambique desenvolveram também
actividades relacionadas com o VIH/sida.

Disposicoes sobre a adopcao
Os participantes da execucdo ao nivel nacional sao
normalmente os Ministérios da Sadde (Paquistdo, Mali ou
Honduras), mas também outras instituicdes como o
Ministério do Governo Local em Bangladeche ou o
Ministério das Mulheres e Assuntos Sociais (Mogcambique).
Ao nivel local, os participantes da execucdo variam de pais
para pais: podem ser centros de sadde piblica baseados na
comunidade, como em Mali e Paquistdo, ou outras
organizacdes baseadas na comunidade, como na Etidpia
ou Honduras.

Conforme também mencionado na seccdo 2.5.1, as
capacidades dos participantes da execucdo sao
geralmente fracas devido a uma falta geral de recursos,
um problema caracteristico das instituicdes do sector
da salde dos paises pobres. Isto também se reflecte na
capacidade limitada de absorver os recursos do PAM, o
que explica em parte o baixo nivel de investimento
nesta area de intervencdo. Todavia, notaram-se
algumas diferencas regionais acentuadas, revelando os
participantes da execucio na Asia capacidades
claramente superiores que os seus homélogos africanos.

Os projectos efectuados nesta area de intervencdo e as
modalidades de adopcdo relacionadas sdo complexos e
especificos do contexto. Na realidade, os estudos
nacionais registaram diferencas importantes no tipo de
alimentos e abordagens utilizados, requerendo
modalidades de distribuicdo diferentes e um conjunto
de medidas concomitantes que ndo podem ficar
cobertas pelos recursos em numerario a disposicao dos
projectos do PAM.
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Mundial para paises pobres altamente individados.

Provas do campo:
Subsidiar alimentos fortalecidos em Mali

0 projecto desenvolveu uma particularidade Gnica, i.e., a venda de
alimentos fortalecidos a um preco subsidiado nos centros de salide-
alvo. 0 suplemento alimentar providenciado é uma farinha enriquecida
e confeccionada a nivel local (misola e sinba). O custo de producdo é
suportado parcialmente pelo governo através do programa do Banco

70.

71.

72.

73.

16

Papel do auxilio alimentar
Todos os estudos nacionais indicaram o uso sistematico de
alimentos fortalecidos para melhorar a situacao nutricional
dos beneficiarios. Por exemplo, em Mali, o objectivo do
projecto consistia em reduzir e evitar a subalimentacdo
através de melhor acesso a alimentos complementares
para mulheres gravidas e filhos (até a idade de cinco
anos), cabendo a um nutricionista determinar a ragao
fornecida e que consistia principalmente em alimentos
produzidos a nivel local. A alimentacdo suplementar faz
igualmente parte das actividades realizadas no seio da
iniciativa de nutricdo comunitaria em Bangladeche e a
racao fornecida mudou gradualmente de trigo grosseiro
para farinha de trigo enriquecida com micronutrientes.
Todavia, observou-se que, no caso do VIH/sida, a
prestacdo de auxilio alimentar exigiria algumas condi¢des
especiais para levar em consideracdo a situacdo da salde
e as necessidades nutricionais inerentes aos beneficiarios
e que aquelas nem sempre vigoravam. Na realidade, no
caso da Etidpia, as ragdes de trigo terdo ficado disponiveis
para pacientes acamados que ndo se encontravam em
condicdes de os consumir.

Os alimentos foram também distribuidos como um
incentivo para aumentar a comparéncia neo centros de
salde (p.ex.: em Honduras ou em Mali), assim como para
aumentar a consciencializacdo dos beneficiarios para
questdes de salde e nutricdo. Neste contexto, os
alimentos podem ser considerados como um meio de
facilitar o acesso aos servicos que teriam permanecido
inacessiveis para as mulheres.

Beneficiarios
Nesta area de intervencao existem trés categorias principais
de beneficiarios: (a) mulheres gravidas e em fase de
aleitamento; (b) bebés e criancas pequenas; e (c) pessoas
atingidas pelo VIH/sida. Embora os projectos em todas as
outras areas de intervencdo sejam efectuados em zonas
rurais, nesta area desenvolveram-se algumas intervencgdes
num contexto urbano. Isto refere-se principalmente aos
projectos para o VIH/sida (Mali, Etiopia) e também ao
projecto para criancas da rua (Bolivia). No plano da
focalizacdo, significa que tém de ser utilizados meios para
além da AMV (de contrario, a AMV tem de ser adaptada) a
fim de se identificarem eventuais beneficiarios.

Resultados alcancados pelos projectos apoiados pelo PAM
0Os principais efeitos assinalados destes projectos sdo os
seguintes:
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® Distribuicdo de racdes alimentares a criancas
subalimentadas e a mulheres gravidas e em fase de
aleitamento;

® Distribuicao de complementos alimentares,
micronutrientes, vitaminas, ferro e, em alguns casos,
vacinas;

® Distribuicdo de alimentos para cobrir o custo de opgdo
das mulheres que realizam formacdo, principalmente
em matéria de salde e nutricdo;

® Distribuicdo de racdes alimentares a individuos
atingidos pelo VIH/sida e respectivos dependentes.

0Os estudos nacionais apresentaram indicagdes (teis e, por
vezes, provas sobre os resultados (relatados e
potenciais). A reducdo da subalimentacdo constitui um
dos principais resultados esperados nesta area, apesar de
as provas disponiveis se encontrarem dispersas, em parte
devido ao facto de a monitoracdo nutricional ndo estar
geralmente inserida no conceito do projecto. Por exemplo,
em Honduras, o nimero de criancas participantes que
sofrem de ma nutricdo aguda diminuiu em 3,4% entre
2003 e 2004. Também foi indicada uma melhor situacdo
nutricional dos beneficiarios no Bangladeche e na Bolivia.

Provas do campo: uma historia de éxito de

Polana Canico, cidade de Maputo

Um homem adoeceu gravemente com sida, tendo criado feridas
nos bracos que ndo saravam. A medida que ia adoecendo cada vez
mais, o0s vizinhos comegaram a evita-lo, tendo a mulher acabado
por deixar-lo sozinho com a filha de quatro anos. Quando foi
localizado por um voluntario da ONG local que colaborava no
projecto, encontrava-se muito doente e perturbado, estando a
crianca muito negligenciada. Ao receber alimentos com
regularidade durante quatro meses, acabou por recuperar e
aumentar de peso, as feridas sararam, os vizinhos voltaram a
estabelecer contacto e a mulher acabou por regressar.
Presentemente, encontra-se suficientemente bem e pensa em

voltar a trabalhar.
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Muitas das actividades apoiadas pelo PAM estdo a ser
adoptadas em centros de salde comunitarios basicos de
zonas rurais. 0s estudos nacionais indicaram que algumas
pessoas tendem a visita-los, pelo menos inicialmente,
devido a racdo alimentar distribuida e por esta situagao
criar frequentemente uma motivacdo positiva para se
utilizar mais outros servicos de sadde. Por exemplo, no
Paquistdo, as taxas de comparéncia em centros de sadde
apoiados pelo PAM sdo superiores as dos centros que nao
recebem apoio.

Relativamente ao projecto do VIH/sida, o estudo nacional
a Mocambique observou que adultos e criancas que
beneficiam do projecto-piloto de VIH/sida reagiram ao
consumo de alimentos, passando rapidamente de
individuos subalimentados para individuos com peso
normal. Em Honduras, a combinacdo de alimentos
terapéuticos e os medicamentos para o VIH permitiu que
individuos infectados mantivessem ou voltassem ao
trabalho.
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0 impacto mais frequentemente relatado desta area de
actividades é o aumento da consciencializacdo dos
beneficidrios para questdes de salde e nutricdo
(Bangladeche). Apesar de ser dificil medir a curto prazo,
dadas as componentes de formacdo do projecto, é
provavel que a consciencializacdo da populacdo em
matéria de salde e nutricdo tenha melhorado. Outros
estudos nacionais (Bolivia) observaram que a melhoria da
salde das criancas aumentou a sua capacidade para
comunicar, movimentar-se e aprender. Em Mocambique, o
impacto esperado pode ser definido como o aumento do
bem-estar e dignidade dos individuos com doencas
terminais e dos que se encontram completamente
desprovidos.

Por fim, deve-se observar que a maioria das provas dos
resultados positivos alcancados nesta area de intervencao
ficou geralmente limitada ao nivel do projecto local.

Destaques: Restricoes especificas
sobre a obtencao de resultados
na area de intervencao 1

Utilizacdo dos alimentos como complemento a medicacdo. Em
Mocambique, alguns participantes da execucdo estdo a fornecer
medicamentos anti-retrovirais em paralelo com os alimentos, ape-
sar de a sua disponibilidade néo satisfazer a procura real, tendo
esta situagdo conduzido a mecanismos de distribuicdo considera-
dos injustos (p.ex.: favorecendo pessoas com melhores relagoes).
Este grande problema poderé precisar de ser tratado ao nivel ins-
titucional. Restrigdes cult

Restrigoes culturais. A taxa de desisténcia no Paquistdao deve-se a
diversos factores, designadamente informacdo insuficiente para as
mulheres acerca da importancia das visitas normais e falta de sen-
sibilizacdo por parte dos elementos masculinos da familia e sobre-
tudo das sogras, de quem depende a mobilidade feminina. Esta
situacdo reduz a cobertura da vacinagdo e a difusdao de mensagens
sobre salde.

Capacidade fraca para atingir o grupo-alvo (criangas dos 2 aos 24
meses) devido ao elevado custo para os participantes da execugdo
em relacdo a frequéncia de bebés, falta de alimentos apropriados
e relutdncia das maes em deixar os seus filhos jovens nos centros
(Bolivia).

Falta de recursos gerais para as medidas concomitantes e algo com-
plexas exigidas por este tipo de actividade.

Uma outra restricdo é o facto de que os participantes da execugdo
tendam a utilizar os alimentos do PAM para aumentar a cobertura
das suas actividades, em vez de complementarem o apoio nao ali-
mentar que ja estdo a providenciar (VIH/sida na Etiopia).

A funcdo dos participantes da execucdo é mais importante que
para outras areas de intervencao, visto a obtencao de resultados e
impactos relacionados com a nutricdo ser fortemente influenciada
por factores que nao sejam os alimentos, como o abastecimento
de agua, o saneamento e a predominancia de doengas.

VIH/sida no contexto da area de intervencao 1
0Os efeitos negativos do VIH/sida sobre os agregados fami-
liares e as comunidades, especialmente sobre os mais
pobres, sdo diversos e incluem o aumento da inseguranca
alimentar. Os estudos nacionais relataram invariavelmente
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que o VIH/sida esta a criar tipos diferentes de vulnerabi-
lidade que podem exigir uma variedade de meios de um
ponto de vista do auxilio alimentar.

Perante um tal contexto, a delimitacdo das actividades do
VIH/sida a categorias especificas de programas ou areas
de intervencdo pode ser artificial e inadequada dada a
complexidade das questdes e a dimensao do problema.
Todavia, a DFD apresenta vias importantes que favorecem
uma contribuicdo do PAM para a atenuagdo dos efeitos
negativos do VIH/sida, por exemplo: através de parcerias
existentes ou mediante uma analise da vulnerabilidade
mais adaptada a englobar as consideragdes inerentes ao
VIH/sida.

2.2.2 VIVERES-FORMACAO E EDUCACAO

81.

(AREA DE INTERVENCAO 2)

Sintese das conclusées fundamentais
sobre viveres-educacdo e formagdo

0 desenvolvimento de recursos humanos é a drea mais impor-
tante do processo de desenvolvimento do PAM. Os dois tipos prin-
cipais de projectos adaptados ao abrigo desta drea de interven-
¢do sdo os seguintes: alimentagdo escolar e viveres-formagdo. O
primeiro efectua dois tipos de intervengdo: um concentra-se nas
criangas das escolas primdrias e o outro focaliza-se mais especi-
ficamente em raparigas através das racoes para consumo domi-
ciliar. A componente viveres-formagdo é mais insignificante, prin-
cipalmente devido ao ambiente institucional menos favordvel
mas, dada a eventual importancia desta actividade para as mul-
heres pobres, trata-se de uma oportunidade ausente. As conclu-
s6es em campo apresentaram provas sobre os resultados dos pro-
Jectos de alimentagdo escolar, especialmente no que respeita ao
aumento da frequéncia escolar (sobre a das raparigas) e ao
aumento de capacidades para aprender, embora isto esteja rara-
mente correlacionado com uma melhoria da qualidade da educa-
¢do devido a falta de recursos providenciados pelos participantes
da execugdo. Os estudos nacionais indicam também que, em
alguns casos, as ragoes alimentares apresentadas néo sGo sufi-
cientes para quebrar os obstdculos socioeconomicos dos agrega-
dos familiares muito pobres em enviar os filhos para a escola. 0s
efeitos positivos das actividades de alimentagdo escolar para
além do nivel do projecto, registados em alguns paises, podem
ser atribuidos a estruturas programdticas solidas e favordveis.

Ambito e objectivo
0 objectivo da segunda area de focalizacdo consiste em
possibilitar que os agregados familiares pobres invistam em
recursos humanos através da educagdo bdsica e formagdo.
No que respeita as intervengdes anteriores nos sectores da
educacdo e formacdo, a DFD salienta o papel importante
que o investimento pode desempenhar nas intervengdes
baseadas em alimentos no desenvolvimento de recursos
humanos. A base légica da DFD também ajuda a esclarecer
melhor o papel das intervencdes baseadas no auxilio
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alimentar. Na realidade, apesar de o auxilio alimentar nao
poder oferecer nem escolas nem professores, pode ser
eficaz quando a inseguranca alimentar do agregado
familiar & um obstaculo a: (a) enviar criancas para a
escola, sobretudo raparigas; (b) garantir que a fome a
curto prazo ndo iniba a sua capacidade para aprender; e
(c) facultar tempo para a populacdo pobre adquirir
instrucdo basica ou obter acesso a outras actividades de
desenvolvimento. Deve-se também observar que a
importancia das questdes educacionais para o PAM foi
reiterada no Plano Estratégico 2004-2007 que definiu
como uma das cinco prioridades estratégicas o apoio para
acesso ao ensino primario e a reducdo de lacunas entre
ambos os sexos no acesso a educacao.

No aspecto financeiro, as despesas de desenvolvimento
atribuidas a esta area de intervencdo revela uma tendéncia
crescente (ver figura 4). Nos altimos trés anos,
aumentaram as despesas na educacdo e formacao,
representando 42,7% do processo de desenvolvimento
geral em 2001 e 58,4% em 2003. Isto pode ser explicado
pelo apoio atribuido pelos dadores a esta area de
intervencao e, provavelmente, também pelo ambiente
politico e institucional favoravel em muitos paises
beneficiarios.

160,000
140,000
120,000 -
100,000
80,000 -

Despesas de desenvolvimento do PAM,
area de intervencao 2, 2001-2003
(0009%)

Areas de interv. 2 Total desp.des. - 240,000

+ 230,000

Area de interv. 2: despe-
sas com a educagdo e
formagdo (supressoes
principais a esquerda)

- 220,000
- 210,000

+ 200,000

60,000

40,000
20,000 -

[ 190000 o total das despesas de

desenvolv. (supressdes

[ 180:000 secunddrias A direita)

0 } } + 170,000
2001 2002 2003

Fonte: Dados do PAM
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Todos os PN analisados durante a segunda fase tinham
projectos desenvolvidos dentro desta area de intervencao.
Em todos os paises, excepto na Etidpia, mais de 50% das
despesas de desenvolvimento sdo atribuidas a esta area,
com dotacoes de 66% em Mali e 78,9% em Mocambique.

Dentro desta categoria existem trés tipos principais de

actividade:

® Alimentacgdo escolar focalizada em rapazes e raparigas,
principalmente em zonas rurais com inseguranca
alimentar (excepto para o Bangladeche onde as escolas
também sdo apoiadas nas zonas urbanas);

® Apoio especial para a educagdo das raparigas através de
racoes familiares oferecidas segundo o seu nivel de
frequéncia escolar (Etidpia, Mali e Paquistao);

® Intervencbes de apoio a instrucdo das mulheres e
desenvolvimento de aptiddes através das actividades
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viveres-formacdo. Todavia, isto é insignificante (Mali,
Bangladeche e Honduras).

Disposicoes sobre adopgao
Ha mais de 30 anos (p.ex.: auxilio a internatos em
Mocambique) que os projectos de alimentacdo escolar
existem e o PAM tem adquirido experiéncia sélida que, com
o tempo, se tem traduzido em directivas, cuja aplicacao
pode ser observada em diversos estudos nacionais.

Os principais parceiros envolvidos sdo os ministérios da
educacdo ao nivel central e os 6rgaos regionais e distritais
ao nivel local. Em alguns paises existem também acordos
com outras organizagdes para coordenar e adoptar
intervencdes (p.ex.: a UNICEF e a cooperacdo técnica
alema na Bolivia). Além disso, as ONG podem igualmente
ser contratadas para garantir a monitoracdo externa
normal no local (Mali). A maioria dos estudos nacionais
observou a existéncia de comités escolares e o
envolvimento de associacdes escolares de pais no projecto
de alimentacdo escolar relativamente a monitoracao,
gestdo e controlo dos alimentos distribuidos.

Uma deficiéncia importante observada pelos estudos
nacionais é a falta de recursos gerais nos ministérios da
educacdo. Na maioria dos casos, encontravam-se inaptos
para equipar as escolas apoiadas pelo PAM com mais
professores e material educativo em resposta ao aumento
da frequéncia. Portanto, esta situacdo tem limitado o
potencial dos alimentos fornecidos pelo PAM no plano do
desenvolvimento de recursos humanos.

Quanto as actividades viveres-formacdo, estas sao
efectuadas principalmente pelas ONG com capacidades de
adopcdo limitadas, podendo esta situacdo explicar o baixo
nivel de investimento em tais iniciativas especificas.
Porém, existem excep¢des notaveis, como é o caso do
Bangladeche onde as actividades relacionadas com o
Desenvolvimento de Grupos Vulneraveis (DGV) sdo
realizadas ao abrigo do Ministério dos Assuntos Femininos
e Infantis em parceria com ONG e onde as actividades de

viveres-formacdo foram alvo de destaque.

Além disso, a quantidade de alimentos exigidos pelas
actividades viveres-formacdo é substancialmente inferior
que para as actividades de alimentagdo escolar devido a
um ndmero geralmente mais baixo de beneficiarios
potenciais e reais. Portanto, apesar da complexidade das
actividades, o nivel de numerario a disposicao do PAM e
dos participantes da execucdo - o qual esta associado a
toneladas - é baixo podendo, de certo modo,
desincentivar a adopg¢do deste tipo de actividade.

Funcao do auxilio alimentar
Nesta area de intervencao, a funcdo visada da transferéncia
de alimentos é a disposicdo de incentivos que aumentem as
taxas de frequéncia das criancas em escolas primarias,
especialmente das raparigas, e o apoio a participagdao das
mulheres nas actividades de formacdo. O fornecimento de



refeicdes (frequentemente enriquecidas) durante o horario
escolar também é efectuado com a intencdo de aumentar a
atencdo das criancas e, portanto, da sua capacidade para
aprender e, possivelmente, preencher lacunas de consumo.
Os aspectos nutricionais sdo também levados em
consideracdo, principalmente para garantir que os alimentos
fornecidos sejam compativeis com os habitos alimentares e,
sempre que possivel, também se indiquem as iniciativas dos
comités escolares para oferecer complementos.

Beneficiarios

Resultados alcancados pelos projectos apoiados pelo PAM
94. Os principais efeitos registados destes projectos foram:

® Distribuicdo de racdes alimentares a criancas em
idade escolar; a entrega oportuna é fundamental nos
projectos de alimentacdo escolar, em virtude de
poder influenciar directamente a frequéncia nas
escolas que distribuem ragdes diarias, tendo os
estudos nacionais confirmado que existe logistica
geral para providenciar alimentos em tempo
oportuno;

® Distribuicdo de ragdes para consumo domiciliar

91. Existem trés categorias principais de beneficiarios nesta (principalmente 6leo comestivel) destinadas a
area de intervencdo: (@) criancas do ensino primario raparigas do ensino primario;
(rapazes e raparigas); (b) raparigas e familias no contexto ® Distribuicdo de alimentos para cobrir o custo de
das ragdes para consumo domiciliar; (c) mulheres que opcao das mulheres que seguem a instrucdo;
seguem a formacdo em instrucdo. ® Boa qualidade geral do fornecimento de produtos
alimentares, embora em alguns casos (ver caixa) o
92. A focalizacdo das areas baseia-se nos resultados dos vinculo® do auxilio alimentar e os recursos sejam

estudos a AMV. Dentro destas areas, sdo as autoridades
pablicas locais que, frequentemente (por exemplo, em
Mali, Etibpia e Mocambique), identificam as escolas
primarias participantes, segundo critérios desenvolvidos
conjuntamente pelo Ministério da Educagdo e o PAM, onde
todas as criancas sdo beneficiarias mediante a distribuicao
geral de alimentos. Diversos estudos observaram que a
seleccao de escolas tem sido frequentemente influenciada

considerados problematicos. Este é o caso na Etiopia,
onde se observou uma mudanca de alimentos
enriquecidos e produzidos localmente para uma
mistura de milho e soja (MMS), em contraste com a
DFD que incentiva o apoio a alimentos enriquecidos
da producdo local”.

Provas do campo: preferimos famix* (Etiopia)
por consideragdes logisticas resultantes de restrigcdes

inerentes a recursos e que sao geralmente preferidas as
escolas junto as estradas (p. ex.: Etidpia).

Tebebe frequenta o 41. ano de escolaridade e faz parte do Comité
de Alimentacao Escolar em Kurkure Genda (Ambasel Woreda):
“Até ha dois anos atras, recebiamos famix e bolachas. Famix era
muito melhor que a MMS e podiamos levar bolachas para casa e
comermos mais tarde. Na realidade, ndo gostamos de MMS e, por
isso, acrescentamos ‘berbere’ para obter um melhor sabor. O
director em Chorissa (Kallu Woreda) afirmou: “As criancas nao
gostam da MMS, comem-na porque tém fome e as raparigas mui-
tas vezes ndo acabam de comer o que tém nos pratos”.

93. Além disso, alguns estudos nacionais (Etidpia e Paquistdo)
indicaram que a focalizagdo geografica ndo garante que as
criancas oriundas das comunidades mais isoladas e os
agregados familiares pobres beneficiem do programa. Na
realidade, os alimentos como incentivos ou complementos
nutritivos poderdao nao ser suficientes para fomentar a
frequéncia das criancas provenientes de agregados
familiares muito pobres, visto precisar de se levar em
conta outros obstaculos econdomicos, sociais e culturais
(por exemplo, ver a necessidade do trabalho infantil para
cuidar do gado na Etidpia ou a resisténcia em enviar
raparigas para a escola no Paquistdo).

* farinha enriquecida de producao local

95. A avaliacdo dos resultados foi problematica em diversos
paises por varios motivos. Em alguns casos, os projectos
sao muito recentes e, portanto, ainda ndo se pode medir
nenhum resultado. Noutros, nenhuns objectivos
quantificados sdo mencionados no PN, tornando
impossivel a comparagdo com os éxitos alcancados. Apesar
destes limites, os estudos nacionais oferecem informacao

0Os estudos nacionais observaram trés alteragdes principais rela- coerente relativamente aos resultados. Exemplos:

cionadas com a DFD relativamente a modalidades de adopgao: ® Aumento das matriculas escolares, indicado por todas

® Uma mudanca importante no sentido de fomentar a educacao as equipas nacionais, embora nem sempre fosse claro

das raparigas. se esta situacdo podia também ser atribuida a

Destaques: Alteracoes principais
introduzidas relacionadas com a DFD

e Uma funcdo mais pronunciada na gestdo de projectos para os
comités baseados na comunidade.

e Melhor focalizagdo das actividades na direcgdo de escolas

transferéncia de alunos de escolas situadas nas
proximidades;
® Aumento da frequéncia e decréscimo das taxas de

rurais pobres. desisténcia, também frequentemente relatado e

registado;

* Neste relatorio, o termo ‘vinculo” é utilizado para indicar todas as formas de restricdes legais e administrativas na origem da aquisicdo de auxilio alimentar e
processos de distribuicao associados (ver também caixa ‘Mecanismos de obtencdo de recursos para as operagdes de desenvolvimento do PAM" na pagina 41).

0 PN etiope recebeu uma grande contribuicdo de um dador para os projectos de alimentagdo escolar que estavam vinculados a utilizacdo de MMS importada.
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® Decréscimo da disparidade entre sexos nas matriculas

2.2.3

escolares, particularmente significativo no Paquistdo
e em zonas pastorais da Etiopia;
® Aumento da concentracdo e aptiddo para aprender,

relatado por professores e pais e, por vezes,
confirmado pelos registos escolares;

® Melhor situacdo nutricional, mencionado em diversas
ocasioes durante entrevistas, embora ndo se tenham
encontrado provas claras, excepto no caso do DGV em
Bangladeche;

® Melhoria das capacidades em diversas aptiddes,

possibilitando as mulheres a realizar com éxito
actividades produtivas de receitas, conforme
observado no caso do DGV em Bangladeche.

Ndo existe informacdo sobre o impacto dos programas
de alimentacao escolar. Todavia, se as actividades forem
realizadas o tempo suficiente nas escolas, garantindo
assim a frequéncia normal das criancas durante um
determinado nimero de anos, a situacao nutricional e os
niveis de alfabetizacdo devem melhorar.

Por fim, os estudos nacionais sublinham que os
resultados  atingidos pelo  PAE limitam-se
frequentemente ao nivel local. Mas onde existem
estruturas de apoio em matéria de directivas e
programas, os resultados também tém sido registados
ao nivel nacional. Este é o caso das Honduras onde o
governo dispds de financiamento substancial para o
PAE e em Mocambique onde o PAE estd totalmente
integrado no Programa do Sector Educativo apoiado
pelo governo e diversos dadores.

Destaques: Restri¢oes concretas
sobre a obtencao de resultados
especificos da area de intervencao 2

A focalizagao geografica ndo garante que as criancas das
comunidades mais isoladas beneficiem do programa. As
restricdes logisticas sdo tais que, em geral, sdo
escolhidas as escolas junto as estradas.

A qualidade da educacdo continua problematica visto o
aumento dos niveis de matriculas ndo estar equilibrado
com as melhorias no nimero de salas de aula, professores
e livros escolares.

Apesar de o governo estar politicamente empenhado no
programa, devem ser levadas em conta as graves
restricdes orcamentais.

0 ambiente escolar, as infra-estruturas e o isolamento
representam as principais restricdes as matriculas
femininas em determinados contextos culturais.

As actividades viveres-formacdo parecem limitadas pela
falta de capacidades institucionaiss (e nivel de
prioridade fraco) ao nivel local e nacional.

CRIACAO DE BENS (AREAS DE INTERVENCAO 3, 4 E 5)

Sinteses das conclusées fundamentais
sobre a criagdo de bens

As actividades tradicionais viveres-trabalho do PAM foram
reorganizadas com os principios da DFD. Os bens criados
acompanham melhor as prioridades dos beneficidrios e os
interessados locais desempenhem um papel significativo na sua
identificagdo, monitoracdo e avaliacdo. A subdivisdo das
actividades de criacdo de bens em 3 categorias (dreas de
intervencdo) discretas é considerada demasiado complicada e
onerosa de um ponto de vista da adopgdo. 0 auxilio alimentar
ainda desempenha um papel fundamental como motivacdo e
apoio (e, por vezes, como pagamento) garantindo aos
participantes consagrar tempo a criagdo de bens produtivos e
sociais. Em determinadas circunstdancias especificas do contexto,
o auxilio alimentar podia ser substituido por outras formas de
transferéncia, embora isto exigisse capacidades institucionais que
ainda ndo se encontram em funcionamento. Os beneficidrios dos
bens criados sdo, em geral, agregados familiares com inseguranca
alimentar e um minimo de recursos e trabalho a sua disposicdo,
enquanto que os agregados familiares pobres em recursos
beneficiam apenas ligeiramente, p.ex.: pela sua participacio nas
actividades viveres-trabalho. Além disso, a avaliacdo considera
que, visto o auxilio alimentar ser geralmente providenciado a
curto prazo, ndo pode ser considerado uma rede de proteccdo
adequada. Os estudos nacionais observaram que os bens criados
sdo de boa qualidade e aplicdiveis as prioridades dos
participantes, embora as provas fortes sobre os resultados estejam
limitadas pela falta de recolha sistemadtica de indicadores ao nivel
dos resultados e do impacto da parte do PAM e parceiros. Todavia,
as visitas de campo e alguns relatérios oferecem indicagées claras
sobre os efeitos positivos das intervengées apoiadas pelo PAM no
plano do aumento de producéo e rendimento, regime alimentar
diversificado, melhor acesso aos servicos sociais e melhor papel da
mulher na sociedade local e nas organizagées comunitdrias. Ao
nivel do impacto, registou-se um aumento dos niveis de
insequranca alimentar e da vulnerabilidade. Porém, as
contribuicoes do PAM a médio e grande nivel sdo menos dbvias e
dependem da amplitude das operagdes do PAM e do seu nivel de
integracGo em iniciativas mais vastas. Registou-se igualmente
uma tendéncia para uma dispersdo excessiva das actividades do
PAM que impedem uma contribuigdo significativa ao nivel médio.

98.

Ambito e objectivos
Foram definidas as areas de intervencdo 3, 4 e 5 e
objectivos relacionados (possibilitar que as familias
pobres adquiram e preservem os bens; atenuar os efeitos
das catastrofes naturais em zonas vulneraveis a crises
periddicas; possibilitar que os agregados familiares que
dependem de recursos naturais degradados para a sua
seguranca alimentar possam mudar para meios de vida
mais sustentaveis) para limitar o ambito dos antigos
projectos viveres-trabalho, de forma a excluir algumas
actividades cujas vantagens para os sectores mais pobres
da populacdo ndo eram 6bvias, conforme observado pela
Avaliacdo Tripartida.
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As alteracdes introduzidas tinham a intencao de tratar
algumas das deficiéncias observadas nesta categoria de
projectos e, em particular, a necessidade de melhorar a
focalizacdo dos beneficiarios e a participagao comunitaria.
Foram  também  introduzidas  alteracdes em
reconhecimento do facto de que o éxito ou fracasso destes
projectos depender essencialmente do que estd a ser
apoiado pelo fornecimento de alimentos. Portanto, em vez
de classificar projectos com base no tipo de infra-
estrutura criada, as areas de intervencdo da DFD estdo
divididas por categorias segundo o ambiente em que
vivem os individuos pobres e o tipo de problemas que
precisam de tratar, o que significa: (i) areas pobres em
recursos; (ii) areas vulneraveis a catastrofes; e (iii) areas
caracterizadas por recursos naturais degradados.

0Os investimentos do PAM em actividades viveres-recursos
apresentaram uma tendéncia para o declinio (ver figura 5).
Esta situacdo pode ser atribuida a uma mudanca de dador
e as prioridades do PAM no sentido de se concentrar no
desenvolvimento de recursos humanos e proteccdo, em
vez da criacdo de bens fisicos, mas também a uma falta de
interesse e capacidades dos parceiros nacionais, até ao
ponto de quase 40% dos recursos atribuidos a area de
intervencdo 5 serem investidos em apenas um pais
(Etiopia) onde a reabilitacdo ambiental & uma prioridade
nacional fundamental.

Areas de interv. 3, 4 e 5

90,000
80,000
70,000
60,000
50,000
40,000
30,000
20,000
10,000

0
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Total de despesas de desenvolvimento
do PAM, areas de intervencao 3, 4 e 5,
2001-2003 (000 $)

Total de despesas

| 250000 ——/ireq de interv, 4: Despesas

¢/atenuacdo de catdstrofes

| 200,000 (supressdes principais a esquerda)

E==1/irea de interv, 5: Despesas
¢/meios de vida sustentaveis/GRN
(supressdes princ. & esq.)

| 150,000

[ 100000 e frea de interv. 3 Despesas ¢/a

criagio de bens (supressdes
principais a esq.)
—m— Total de despesas de
0 desenvolvimento (supresses
secundarias a direita)

| 50,0000

2001 2002 2003

Dados do PAM

A andlise da fase documental dos diversos manuais
produzidos pelo PAM para oferecer orientacdo as SN e
parceiros indicou que teria sido dificil ao nivel local
definir e separar claramente as trés areas de intervencao,
dados os contextos em que o PAM opera (areas onde os
grupos-alvo sdao sempre pobres e vulneraveis,
frequentemente degradadas e sujeitas a catastrofes). Esta
hipétese foi confirmada pelas conclusées do estudo
nacional. Por exemplo, na Etidpia, o projecto GRAFT
abrange as areas de intervencdo 3 e 5, embora seja claro
que um recurso criado, designadamente um terreno
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florestal ou um dique colectivo, poderia contribuir
paralelamente para os trés objectivos do PAM.

Na realidade, a subdivisdo das actividades viveres-recursos
em trés areas discretas de intervencdo é considerada algo
muito complicado, dificilmente entendido pelos parceiros
e desnecessariamente oneroso de um ponto de vista da
adopcdo e monitoracdo. A formulacdo do Plano
Estratégico 2004-2007 do PAM parece coincidir com esta
conclusdo, visto ter identificado um total de cinco
prioridades estratégicas para todas as operacoes do PAM.
Em tal contexto, as areas de intervencdo 3, 4 e 5 do PAM
foram implicitamente reagrupadas, contribuindo para a
prioridade estratégica 2: “Proteger os meios de vida em
situagdo de crise e aumentar a resisténcia aos choques”. A
luz das consideracdes atras indicadas, as areas de
intervencao 3, 4 e 5 foram analisadas como parte da
mesma categoria podendo ser geralmente definidas como
viveres-recursos®.

As actividades viveres-recursos estdo a ser apoiadas pelo
PAM em todos os sete paises analisados, embora com
diferentes graus de importancia absoluta e relativa em
relacdo ao processo geral do PAM. Os estudos nacionais
ilustram a vasta gama de recursos que se estdo a
desenvolver nesta categoria. Basta dizer que, no caso da
GRAFT na Etidpia, existem mais de 60 actividades
eventuais a apoiar ao abrigo do projecto. Todavia, os
estudos nacionais confirmaram que os recursos criados
acompanham os objectivos da DFD e podem ser geralmente
classificados de acordo com quatro grandes categorias:
® Recursos sociais, tais como pocos e latrinas para
utilizacdo pablica ou privada (p.ex.: no Bangladeche);
® Infra-estruturas plblicas e recursos concebidos para
contribuir para o desenvolvimento econémico de uma
dada area, tais como: estradas de acesso, silvicultura
comunitaria e diques (Bangladeche, Etiopia,
Honduras);
® Recursos domésticos produtivos como a micro-
irrigacdo e a producdo de fruta ou aves (Etiopia, Mali,
Paquistao);
® Formagdo para aumentar as aptiddes dos beneficiarios
para a producdo de receitas (Bangladeche, Mali)®.

Disposicoes de adopcao
Os participantes tradicionais da execu¢do dos projectos
viveres-trabalho (actualmente viveres-recursos) apoiados
pelo PAM tinham sido os ministérios nacionais da
agricultura, em virtude do tipo de focalizacdo geografica
deste tipo de actividade. Este modelo ainda persiste,
sobretudo em Mocambique, Etidpia, Mali e Honduras.
Contudo, surgiram novos parceiros, como em Bangladeche,
com o Ministério do Governo Local, ou no Paquistdo, onde
as ONG sdo os principais participantes da execucdo,

% Embora falando rigorosamente, a DFD prevé que a utilizacdo de alimentos como apoio temporario permite que os agregados familiares criem infra-estruturas

comuni

tarias/domésticas para um desenvolvimento viavel.

 Apesar de fazerem parte das areas de intervencao 2, as actividades viveres-formacao sao também frequentemente realizadas na estrutura das areas de intervencao 3, 4
e 5 pelo seu papel na criagdo de recursos.
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enquanto que na Bolivia os municipios desempenham um
papel cada vez mais importante. Todavia, as disposicdes
de adopg¢do variam de pais para pais, sendo o principio
basico da abordagem fomentada o facto de o PAM oferecer
essencialmente auxilio alimentar para complementar e
apoiar projectos compativeis com a DFD iniciados por
parceiros locais.

Uma nova consequéncia da introdu¢do dos principios da
DFD sobre a adopcdo de actividades de desenvolvimento
tem sido o aumento do papel que as organizacoes
baseadas na comunidade agora desempenham (ou se
espera que desempenhem) no ciclo do projecto desde a
identificacdo a monitoracao e avaliacdo. Por exemplo, no
caso da Etidpia, o Ministério da Agricultura e o PAM
fomentaram e apoiaram as constituicdes ao nivel
comunitario dos Comités de Planeamento ao Nivel Local
encarregados da seleccdo dos participantes, identificacao
das actividades e monitoracao e avaliacdo, enquanto que
no Paquistdo as actividades sdo identificadas e adoptadas
através de Comités de Aldedes e Organizagdes Femininas.

Por outro lado, esta abordagem aberta e originada pela
procura tem, em alguns casos, afectado a qualidade da
concepcdo do projecto, sobretudo no caso das pequenas
SN. Por exemplo, em Mali conduziu ao apoio, com auxilio
alimentar, de um conjunto de ac¢des descoordenadas e
sem estratégia propria.

Funcao do auxilio alimentar
Portanto, a prestacdo de auxilio alimentar é o meio
principal a disposicao do PAM para apoiar a adopg¢do de
actividades. Podem-se fazer as observagdes seguintes
sobre a sua funcdo e utilizacao:
® Segundo a DFD, o auxilio alimentar ndo deve ser
considerado uma forma de pagamento por trabalhos
realizados nem uma forma de incentivo. Nao obstante
a maioria dos casos analisados, os alimentos ainda sdo
utilizados como forma de pagamento porque
acompanham as expectativas dos beneficiarios e os
métodos dos parceiros locais. Por exemplo, no caso da
GRAFT na Etidpia, os alimentos sdo pagos aos
beneficiarios com base nos trabalhos realizados (p.ex.:
metros de socalcos), enquanto que na maioria dos
paises (Mali, Mocambique, Bangladeche, Paquistao) os
participantes recebem compensacdo baseada no
namero de dias de trabalho;
® Segundo provas extraidas em campo, as transferéncias
de auxilio alimentar sdo particularmente pertinentes
em: (i) tratar as lacunas alimentares onde a
necessidade de auxilio alimentar para satisfazer as
caréncias do consumo doméstico for a mais alta (p.ex.:
o Programa de Seguranca Alimentar em Mogambique);
(i1) proteger os bens do desinvestimento (na Etidpia, o
auxilio alimentar minimizou a necessidade da venda de
gado durante a seca de 2003); e (iii) oferecer aos
beneficidrios uma forma de apoio que lhes permita
investir tempo na criacdo de bens, em vez de terem de
procurar formas alternativas de emprego;

® Com algum erro de inclusdao possivel, o auxilio
alimentar é oferecido aos agregados familiares que
sofrem de problemas relacionados com o consumo de
alimentos por falta de poder de compra;

® 0 auxilio alimentar é frequentemente distribuido dentro
da comunidade por comités a nivel local ou pelos
proprios beneficiarios devido as normas sociais locais
(Mocambique). Esta situacdo limita os eventuais
efeitos nutritivos da transferéncia sobre os agregados
familiares visados, mas ajuda a reforcar os recursos
sociais e a resolver erros de exclusdo;

® 0 auxilio alimentar é geralmente apreciado pelos
beneficiarios e a grande maioria prefere-o as
transferéncias em numerario (na Bolivia, Etiopia, Mali e
Mocambique). No Paquistdo, as mulheres beneficiarias
consideram que o seu controlo sobre as senhas

alimentares é maior que sobre o numerario;

Provas do campo:
Etiopia - auxilio alimentar ou numerario?

Perguntar aos beneficiarios de auxilio alimentar se preferem
alimentos ou numerario pode ser uma questao ‘enganadora’, visto
poderem responder simplesmente ‘alimentos’ com receio de
perderem o auxilio. Todavia, quando se apresentam as duas
alternativas no ‘plano monetaric’ ao perguntar-se aos
agricultores para compararem o que poderiam comprar com um
montante em dinheiro equivalente ao valor dos alimentos que
recebem, o debate torna-se mais animado: “bem, se talvez eu
fosse hoje ao mercado com essa quantia em dinheiro poderia
comprar mais alimentos, mas os precos mudam rapidamente; em
vez disso, com o sistema GRAFT obterei sempre a mesma
quantidade de alimentos para satisfazer as caréncias da minha
familia” afirmou uma mulher em Meket Woreda. Outra mulher em
Kallu Woreda afirmou: “com numerdrio poderia comprar mais
alimentos, mas ndo tenho a certeza se todo o dinheiro que
recebesse seria aplicado nos alimentos visto que o meu marido
poderd ter outras ideias e o que realmente precisamos em casa
durante os meses antes da colheita séo alimentos”. Todavia, numa
comunidade em Ambasel, muito longe do ponto de distribuicao,
um agricultor afirmou: “para transportar aqui os alimentos desde
o ponto de distribuigdo tenho de pagar 20% do seu valor, os
pagamentos em numerdrio serGo uma melhor op¢do para nds visto
existir um mercado local ndo muito longe daqui”, enquanto que
uma mulher em Kallu Woreda afirmou: “Estou muito satisfeita
com o trigo que recebo, mas o sorgo € o nosso produto de base e,
por isso, vendo parte do trigo e, se talvez receber numerdrio,
poderei comprar mais sorgo”.

® A avaliacdo considera que a transferéncia directa de
auxilio alimentar podia ser (ou esta a ser) substituida
por outras formas de transferéncia na presenca de
mercados que funcionam ou capacidades institucionais
proprias adequadas e mecanismos apropriados de
obtencdo de recursos. Por exemplo, no Paquistdo, os
recursos de auxilio alimentar do PAM sdo transformados
em moeda pelo governo e utilizados para financiar a
gestdo de cupdes de alimentos por uma agéncia
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especializada. No caso do Bangladeche, os recursos de
auxilio alimentar do PAM sao complementados com
numerario proveniente do governo de forma a que os
beneficiarios recebam uma forma mista de pagamento
(numerario e alimentos). Na Etiépia e Mali, a
transferéncia de auxilio alimentar podia ser substituida
por pagamentos em numerario em dreas situadas
proximo de mercados. Todavia, de momento ainda
ndo vigora nenhum mecanismo institucional
adequadamente estabelecido que possa garantir a
adopgdo correcta do programa numerario-trabalho
numa escala macica. Além disso, o eventual efeito da
injeccdo de numerario sobre os precos dos alimentos
nos mercados locais (especialmente na Eti6pia) ainda
ndo foi totalmente avaliado.

Beneficiarios
Na seccdo 2.5.2 serdo debatidas mais questdes gerais
relacionadas com a focalizacdo em objectivos. Todavia,
pode-se debater um ndmero de pontos especificos
relacionados com a natureza das actividades de criacao de
bens. Em primeiro lugar, deve-se observar que as provas
em campo indicam que, dada a natureza de
desenvolvimento das actividades fomentadas, os
beneficiarios e participantes tendem a provir de agregados
familiares pobres que tém, todavia, pelo menos um
minimo de bens e recursos a sua disposicdo, enquanto que
os agregados familiares pobres em bens beneficiam apenas
minimamente. Por exemplo, na Etidpia, os agregados
familiares sem terra beneficiam apenas minimamente dos
bens criados, enquanto que no Bangladeche o mecanismo
de focalizacgdo do governo no Programa de
Desenvolvimento de Grupos Vulneraveis exclui mulheres
com mais de 49 anos. 0 caso do Paquistdo é ligeiramente
diferente por causa da focalizacdo exclusiva nas mulheres.
Todavia, o estudo nacional observou que, em geral, sdo os
grupos femininos mais dindmicos que participam em
projectos e que é necessario haver um minimo de recursos
domésticos para se realizar as actividades produtivas de
receitas a fomentar.

Os agregados familiares pobres em bens beneficiam
essencialmente mediante alimentos recebidos da sua
participacdo directa nas actividades viveres-recursos. Por
exemplo, na Etiopia, foram relatados mecanismos de
focalizagao comunitaria relacionados com a igualdade, por
meio dos quais os agregados familiares sem terra eram
deliberadamente escolhidos e favorecidos na participagao
das actividades viveres-recursos em areas comunitarias, de
forma a garantir um minimo de proteccdo social. Foram
também encontrados casos semelhantes em Mocambique.
Mas os efeitos das transferéncias de auxilio alimentar a
favor dos agregados familiares pobres em bens sdo
limitados, visto a sua natureza ser a curto prazo e nao ser
suficiente para proteger consistentemente os meios de
vida. Além disso, carecem daqueles niveis de
previsibilidade e institucionalizacdo que devem
caracterizar um sistema de rede de protec¢do adequado
(ver secgdo 2.1).

Destaques: Alteracoes fundamentais
identificadas na concepcao
do projecto pelos estudos nacionais

Os bens sao actualmente identificados directamente ou com a
colaboracdo dos participantes.

0Os bens sdo essencialmente criados a luz das suas eventuais
vantagens para os participantes em vez de serem um meio de
producdo de emprego.

As organizagdes baseadas na comunidade sdo os principais
intervenientes no processo de adopcdo. Os bens criados sdo
muito mais diversificados que no passado.

Os objectivos do projecto sdo actualmente definidos com base
no contributo das actividades para a seguranga alimentar e
melhores meios de vida, em vez da distribuicdo alimentar e
construcao de infra-estruturas fisicas.

As ligacdes entre os bens e a reducdo da pobreza sdo mais
explicitas.

Resultados alcancados pelos projectos apoiados pelo PAM
110. No que respeita aos efeitos, as analises ao nivel nacional

concentraram-se essencialmente no tipo e qualidade de

bens produzidos e no grau de utilizacdo ou apreciacdo por

parte dos beneficiarios e participantes:

® 0Os bens produzidos com o apoio do PAM sdo de tipos
diferentes, consoante os resultados dos diversos
processos participativos. Na Etidpia, variam entre
amplas infra-estruturas comunitarias e actividades
produtivas de rendimento em pequena escala (p.ex.:
producdo de mel). No Paquistdo, o centro de atencdo
reside nos bens sociais exigidos pelas mulheres rurais
(reservatorios de agua, latrinas) e na producdo de
receitas (quintas de producdo de aves). Na Bolivia, a
prioridade é dada a protec¢do dos recursos naturais, ao
passo que em Mocambique o auxilio alimentar é
utilizado para fomentar a diversificacdo das culturas;

® 0Os estudos nacionais convergem invariavelmente no
parecer que, globalmente, os bens produzidos sdo de
boa qualidade. Estas conclusdes baseiam-se em
observacoes directas em campo pelas equipas de
avaliacdo, assim como em relatérios de avaliacao e
entrevistas. Por exemplo, no Paquistdo, os diferentes
bens criados em Sindh foram encontrados em boas
condicdes e a serem utilizados. Na Etidpia, observou-se
que os socalcos se encontravam bem construidos e
mantidos e contribuiram mesmo para a retencdo dos
solos. Isto é particularmente importante a luz da
experiéncia do passado com os projectos viveres-
trabalho onde a qualidade dos bens criados deixaram
muito a desejar e onde a mesma infra-estrutura era
frequentemente reconstruida, ano ap6s ano, devido a
qualidade mediocre e falta de manutencdo. Esse
progresso é atribuido ao facto de as técnicas de
adopcdo levarem actualmente em conta as capacidades
e recursos e que a aplicagdo dos bens criados as
circunstancias dos  beneficidrios incentiva o
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envolvimento do beneficiario na manutencao;

® (s debates ao nivel comunitario também confirmam, de
um modo geral, que os bens criados sdo para serem
utilizados e apreciados pelos participantes. Em alguns
casos, estes classificaram os bens segundo a sua
preferéncia, dando em geral prioridade aos bens
particulares em oposicdo aos bens comunitarios
(Etiopia) e as intervencdes relacionadas com a

seguranca alimentar (Bangladeche).

Provas do campo: Opinioes dos agricultores
sobre os bens criados na Etiopia

Todos os bens criados através da GRAFT sdo importantes para
noés, embora os mais importantes sejam os socalcos porque
ajudam a reter o solo e aumentam a produtividade” afirmou
uma mulher de Kallu. “Gracas aquela barragem de correc¢do
conseguimos ‘recuperar’ terrenos e salvou-nos a nossa casa de
ter sido arrastada pela dgua”: acrescentou uma mulher de
Meket Woreda. Em Ambasel um agricultor afirmou: “Visiter os
socalcos do meu primo que pertencem a outra Associagdo
Agricola (criada através da EGS) e os nossos sGo muito
melhores e o meu primo gostaria que a sua comunidade
estivesse abrangida pela GRAFT”.

111. Levando em conta a restricdo enfrentada durante a

avaliacdo em apreciar sistematicamente resultados

demonstraveis, as conclusdes do estudo nacional sobre

os resultados reais e potenciais do apoio do PAM para a

criacdo de bens ao nivel do projecto sao consideradas

positivas. 0 volume 2 apresenta uma lista de resultados

identificados pelos estudos nacionais, os quais podem

ser agrupados em diversas categorias:

® Aumento da  producdo  agricola relatada
consistentemente e atribuida essencialmente a
medidas de conservacdo dos solos, diversificacdao das
culturas e iniciativas de micro-irrigagao. Por exemplo,
na Etiépia, os agricultores mencionaram
consistentemente um aumento da producdo agricola
minima de 50%, enquanto que em Mocambique as
vantagens da introducdo de mandioca resistente as
secas tém sido frequentemente assinaladas;

® Regime alimentar diversificado e aumento das racoes
alimentares, atribuido a diversificacdao e aumento da
producdo agricola, apesar de ndo se encontrarem
provas de que tal se tenha sido traduzido numa
melhor situacdo nutricional;

® Aumento da proteccdo dos meios de vida, atribuivel
a medidas como a reflorestacdo (Honduras e Mali) e
a construcdo de reservatdrios de retencdo para o

112.
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gado (Etiépia);

® Melhor acesso aos servigos sociais basicos, como a
agua e a educacdo, relatado por quase todos os
estudos nacionais. Por um lado, isto atribuiu-se a
criacdo de bens (como lagoas) e, por outro, ao
aumento de receitas;

® Melhor funcdo socioeconémica das mulheres na
sociedade local, observado particularmente no caso
do Paquistdo e Bangladeche;

® Reforco de organizagdes baseadas na comunidade,
também geralmente relatado e particularmente
significativo quando ocorre no contexto de uma
reforma de descentralizacdao, como na Bolivia.

Os impactos também tém sido relatados. Por exemplo,
o estudo da Etidpia salientou que a GRAFT conduziu a
uma melhoria consideravel nos niveis de seguranca
alimentar e a um decréscimo da vulnerabilidade nas
areas de intervencdo. Na Bolivia, a criacdo de bens
contribui para uma reducdo da migracdo de agregados
familiares para a Argentina

Apesar de ser bem 6bvio o contributo para uma melhoria
geral dos meios de vida dos participantes ao nivel
comunitario e do projecto a partir dos estudos
nacionais, existem provas menos sélidas relativamente
a contribuicao geral das intervencdes apoiadas pelo
PAM ao nivel local, regional e nacional, visto estarem
estreitamente ligadas a dimensdo geral das actividades
de desenvolvimento apoiadas pelo PAM mas também a
algumas opcoes estratégicas feitas pelo PAM ou por
parceiros nacionais. Por exemplo:
® No caso da GRAFT, os beneficiarios do projecto
representam cerca de 20% da alimenta¢do insegura
cronica identificada pela Alianca para a Seguranca
Alimentar® e a contribuicdo do projecto para os
objectivos nacionais e regionais pode mesmo ser
considerada significativa;
® Do mesmo modo, no caso do Bangladeche, o apoio do
PAM para o DGV (Desenvolvimento de Grupos
Vulneraveis) é significativo no aspecto quantitativo
mas também no aspecto  qualitativo, visto as
abordagens do PAM em conformidade com a DFD
terem sido integradas numa iniciativa mais vasta
apoiada pelo governo e dadores;
® Noutros paises como Mocambique e Mali, as
actividades sao demasiado pequenas e dispersas para
serem consideradas como tendo alguma contribuicao
significativa para além de algumas comunidades. Na
realidade, a dispersdo das actividades de
desenvolvimento do PAM em paises diferentes é um
assunto que merece consideracdo no aspecto das
opcoes estratégicas.

** A Alianca para a Seguranca Alimentar é uma iniciativa lancada pelo governo e apoiada pela maioria dos dadores principais de forma a oferecer solugdo coordenada
e a longo prazo para os problemas etiopes de seguranga alimentar.
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Destaques: Restricoes especificas na
obtencao de resultados na area
de intervencao da criacao de bens

e As actividades fomentadas sdo dificeis do ponto de vista da
supervisao, o que limita a expansdo e parcerias relacionadas.

mecanismos de distribuicdo, dentro do prazo a disposicdo das
equipas de avaliacdo. Mas deve observar-se que estudos
efectuados recentemente revelaram as vantagens comparativas do
PAM a este respeito.

minuciosa dos custos reais da prestacao de servigos
poderia ter em relacdo ao fornecimento de apoio ao PAM.
Portanto, as diversas equipas de avaliacdo prestaram
maior atencao a consideracdes inerentes a eficiéncia do
que anteriormente previsto, principalmente durante os
estudos nacionais.

* A mudanca para actividades baseadas na comunidade e 115. A fase 1 observou que o progresso alcancado ao nivel da
Ongmadfﬂls pela [PUEIEELE reﬂecte-se_, por vezes, numa falta de sede no que respeita a monitoracdo da eficiéncia tem sido
estratégia geral no tipo de bens criados. bastante limitado visto que, por exemplo, as Directrizes

e Aintegracdo do tipo de actividades fomentadas nos programas sobre Custo-Eficiéncia previstas pela DFD ainda se
sectoriais é mais complexa do que as actividades inerentes a encontravam na fase preliminar. Porém, houve alguns
educacdo e salide. avancos no sentido de um célculo mais sistemético dos

* 0s agregados familiares pobres em bens e trabalho sdo custos da distribuicdo de auxilio alimentar, como foi o
minimamente incluidos nos beneficios. caso do programa de alimentacio escolar.

R 116. Durante os sete estudos nacionais enveredaram-se

2.3 A DFD E A EFICIENCIA DAS ACTIVIDADES bastantes esforcos para analisar questdes relacionadas com
DE DESENVOLVIMENTO DO PAM a eficiéncia. Infelizmente, a falta de analise sistematica

dos custos da prestacdo de servicos pelo PAM e parceiros

(p-ex.: custo dos alimentos e transporte para os pontos de

Sintese das conclusées fundamentais distribuicdo) tornou dificil alguns aspectos da avaliacdo da

sobre eficiéncia eficiéncia. Por exemplo, apesar de existir uma mfornjagao

sobre os custos por tonelada de cada transac¢do, a

Os estudos nacionais observaram que a distribuicdo de alimentos informacdo encontra-se frequentemente dispersa entre a
e servicos é geralmente oportuna e que existe um certo grau de sede e as SN ndo sendo totalmente analisada para permitir
integragdo entre os projectos e as operagoes do PAM baseados nos o calculo sistematico do valor alfa*.
principios da DFD, o que ndo € explorado até ao seu potencial
mdximo. O custo logistico do PAM no manuseamento de produtos 117. As diversas equipas nacionais salientaram as dificuldades
alimentares é baixo quando comparado com outras agéncias, em monitorar consistentemente questdes relacionadas
embora a eventual eficiéncia do PAM seja um tanto impedida pelo com a eficiéncia mediante as condicées em que o PAM
vinculo do auxilio alimentar (por exemplo: na origem dos funciona (diferentes modalidades de aquisicao e
alimentos comprados). As compras locais sGo a categoria mais expedicdo relacionada, diferentes custos de transporte,
eficiente da transaccdo de auxilio alimentar e o PAM realiza-as pregos flutuantes de mercado com enormes diferencas de
eficientemente quando providenciadas com os recursos dos uma regido para outra). Todavia, a falta de informagdo
dadores. Porém, uma certa falta de andlise sistemdtica dos custos elaborada tem limitado a analise da eficiéncia dentro do
da prestacdo de servicos pelo PAM e parceiros néo permitiu uma prazo a disposicdo das equipas.

avaliagdo completa baseada em provas sobre a eficiéncia,

especialmente no que respeita a programas alternativos ou 118. A eficiéncia ao nivel nacional foi analisada com base em

trés critérios principais: (a) oportunidade da distribuicdo
de alimentos; (b) nivel de integracdo dos projectos e
operacdes do PAM (desenvolvimento, recuperacdao e
emergéncia); e (c) custos da distribuicdo de produtos
alimentares. No que respeita a oportunidade da

114. 0 tema do aumento da eficacia foi apenas minimamente distribuicao de alimentos, um principio fundamental da

atacado pela DFD, que visava essencialmente melhorar a
pertinéncia, a eficacia e a viabilidade das intervencdes de
desenvolvimento apoiadas pelo PAM. Todavia, o
documento observou a importancia de um tal aspecto na
adopcdo do projecto, sublinhou as dificuldades da
avaliacdo a eficiéncia nos contextos ao abrigo dos quais o
PAM  funciona e projectou a formulagdo de directrizes
sobre custo-eficiéncia. Além disso, os debates com os
elementos do Comité Directivo e dadores ao nivel nacional
e da sede sublinharam a importancia que uma analise

DFD, as conclusdes sao geralmente positivas. Na realidade,
na maioria dos casos analisados (Etidpia, Mali,
Mocambique) os alimentos tém sido distribuidos no
momento certo e quando sdo mais precisos. Na Etidopia, o
trigo é geral e normalmente distribuido no final de cada
més de trabalho e as actividades viveres-recursos
efectuam-se quando a procura de mao-de-obra para
actividades agricolas é baixa e quando as lacunas de
alimentos ao nivel do agregado familiar sao mais elevadas
(nos meses que precedem a colheita). No que respeita a

** Pregos do mercado local - normalmente pregos a retalho - de produtos alimentares iguais ou semelhantes do cabaz de alimentos do PAM (ou da totalidade do cabaz
de alimentos) divididos pelos custos gerais para o PAM ou o dador distribuirem tais alimentos (despesas “franco a bordo” com os alimentos + frete e seguro maritimo +
transporte interno, armazenamento e manuseamento).
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alimentacdo escolar, os alimentos sdo geralmente
distribuidos no inicio do ano académico. Tem havido
explicitamente um nimero de casos em que se registaram
atrasos na distribuicdo de alimentos, com efeitos
negativos consequentes para a frequéncia escolar e a
proteccao de bens. Os atrasos foram atribuidos as chegadas
tardias das contribuicdes dos dadores ou a dificuldades
(frequentemente de ordem financeira) encontradas pelos
participantes da execugdo quando transportam alimentos.
Mas os atrasos parecem ser mais a excepgao que a norma.

0Os estudos nacionais observaram que a focalizacao centrada
na definicao das actividades de desenvolvimento podem ter
aumentado a eficiéncia das operacoes de desenvolvimento
do PAM reduzindo a necessidade da elaboracdo, supervisao
e adopcao que derivam do grande ndmero de projectos
apoiados no passado. Também relataram as diversas
iniciativas realizadas pelas SN para melhor integrar as
diversas actividades e projectos adoptados ao abrigo das
SN e através de abordagens comuns a focalizacdo e
baseadas na DFD, ou através da utilizacdo de estruturas ou
organizagdes semelhantes para prestacdo de servicos ao
nivel comunitario. Mesmo assim, o processo de integragao
esta longe de ser alcancado (p.ex.: Paquistdo). Além disso,
a integracdo entre os projectos do PAM de natureza e
ambito diversos pode ser dificil e inadequada num contexto
de dominio local e abordagens gerais ao sector que, de
outro modo, exigiriam integracdo da actividade de
desenvolvimento do PAM nos programas nacionais. Todavia,
foram identificadas areas por melhorar e por considerar na
estratégia futura. Referem-se essencialmente a melhor
integracdo das opera¢des do PAM (emergéncia, recuperacao
e desenvolvimento) que frequentemente tém objectivos
comuns e funcionam em contextos muito semelhantes. Os
estudos nacionais assinalaram que:
® A aplicacdo dos principios da DFD a outras operagdes do
PAM tinha contribuido para uma melhor integracdo entre
eles mas que o processo esta longe de ser sistematico;
® Quando as diversas operacdes sdo realizadas sob a mesma
estrutura de analise e contribuem sistematicamente para
0s mesmos objectivos estratégicos, como é o caso em
Mocambique, a eficiéncia melhora bastante;
® A utilizacdo flexivel de recursos entre as diversas
operagdes é um factor importante que aumenta a
eficiéncia geral das operagdes;
® Neste contexto, o Plano Estratégico do PAM para 2004-
2007 definiu cinco objectivos estratégicos comuns e um

120.

conjunto de actividades tematicas para todas as
operagdes do PAM que podem contribuir bastante para
este processo de integracdo.

Analisaram-se os custos de distribuicao do auxilio alimentar,
com todas as limitagdes sublinhadas nos paragrafos
anteriores, segundo trés critérios principais: (a) os custos
comparativos da distribuicdo e aquisicdo de produtos
alimentos do PAM; (b) a eficiéncia das diversas modalidades
de aquisicao; e (c) os custos do auxilio alimentar em relacdo

a modalidades de transferéncia alternativas.

Provas do campo: A eficiéncia do PAM nas
operacoes de auxilio alimentar nas Honduras

Foi realizada uma analise de custos comparativa a fim de se ava-
liar os custos logisticos dentro do pais associados com as opera-
coes de auxilio alimentar do governo e do PAM, com base no custo
real em 2000-2001 por sub-actividade. Ficou demonstrado que o
manuseamento logistico por parte do governo era cerca de 130%
(2000) e 175% (2001) mais dispendioso que as operagdes com-
paraveis do PAM para os mesmos anos. Como consequéncia destes
resultados, o governo tomou a decisdo em 2002 de retirar os
TTMM (Transportes Terrestres, Maritimos e Movimentacdo) e atri-
buir poderes ao PAM para desempenhar todos os aspectos logisti-
cos inerentes ao fornecimento e entrega de produtos basicos,
tendo em vista os custos baixos do PAM, a eficiéncia e a transpa-

réncia dos resultados.
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122.

Em geral, os estudos nacionais tém convergido em
observar a eficiéncia do PAM na aquisicao e distribuicao
de alimentos. Foram apresentadas provas ao nivel
nacional, quer mediante entrevistas com interessados e
analises de dados, quer através de estudos especificos
como o estudo sobre as Honduras.

Os resultados do estudo nacional sobre a eficiéncia do PAM
estdo a ser confirmados por um estudo muito recente® do
CAD (Comité de Apoio ao Desenvolvimento) sobre os
efeitos em vincular o auxilio alimentar, o qual analisou
sistematicamente mais de 1.000 transaccdes de auxilio
alimentar, salientando as vantagens comparativas sobre a
eficiéncia do PAM no que respeita as ONG e das aquisicoes
locais, em comparacdao com transferéncias directas
(alimentos importados do pais do dador), conforme
ilustrado na tabela 2:

Eficiéncia da transferéncia de recursos®* do PAM e das ONG

Tipo Todos Transfer. directas Aquisicoes locais Aquisicoes triangulares
Desenvolvimento WFP 130 147 98 103
Alimentos NGOs 153 154 121 139
Distribuicao Total 144 151 104 103

Fonte: Clay E. et al, The Development Effectiveness of Food Aid and the Effects of its Tying Status, Outubro 2004

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

* Eficiéncia da transferéncia de recursos: a comparagao dos custos de transac¢ao do auxilio alimentar com importacoes de alimentos comerciais (qualquer transacgdo com
uma taxa de eficiéncia na transferéncia de recursos inferior ou igual a 100 é considerada custo-eficiente).
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0s dados recolhidos durante os estudos nacionais indicam
que, em geral, as aquisicdes locais sdo a forma mais
eficiente de transac¢do. Por exemplo, no caso da Etidpia,
0 custo da aquisicdo local de trigo do PAM em 2003
oscilou entre 216 e 223 US$ por tonelada - ou menos 18%
que o preco médio orcamentado pelo programa nacional.
Tais dados parecem confirmar, embora numa amplitude
mais limitada, as conclusdes do Instituto Etiope para a
Pesquisa em Politica Econdmica (ver caixa) que indicam
que os cereais comprados a nivel local sdao 33% mais
baratos que os importados, assim como as conclusdes do
estudo do CAD.

Além disso, quando lhe for permitido por disponibilidade
de recursos e mercados locais, o PAM é rendivel (ver tabela
a seguir) ao efectuar este tipo de transac¢do. Apesar
disso, o nivel de recursos disponibilizados pelos dadores
encontra-se a um nivel bem inferior ao potencial para este
tipo de transaccdo.

a adopcdo de redes de proteccao baseadas em numerario
exigem capacidades institucionais que, presentemente,
ndo se encontram a funcionar em muitos paises onde o
PAM opera; ii) ndo existem provas suficientes sobre os
efeitos das redes de proteccao baseadas em numerario
sobre os precos de mercado dos produtos alimentares; e
iii) em alguns paises, como a Etiopia e o Bangladeche,
o0 balancete das disponibilidades alimentares é negativo
e continuara assim durante algum tempo.

Avaliacao do numerario para projecto humanitario em zonas do
norte e sul de Wollo, efectuado pelo Instituto Etiope para a
Pesquisa em Politica Econémica e financiado pelo projecto “Save the
Children - Reino Unido”, tem tentado analisar a eficiéncia do nume-
rario no que respeita aos alimentos (em funcdo dos custos para
socorrer 100.000 beneficiarios). Com base na amostra utilizada, os
resultados revelam que o auxilio em numerario pode abranger mais
pessoas com o0 mesmo montante em dinheiro que o auxilio de ali-
mentos comprados a nivel local (em 7%) ou importados (em 40%).

Eficiéencia da transferéncia de recursos, por meio de transferéncia

Beneficiarios Todos Transferéncias directas Aquisicoes locais Aquisicoes triangulares
Bangladeche 178 189 120 115
Etiopia 126 142 87 95

Fonte: Clay E. et al., The Development Effectiveness of Food Aid and the Effects of its Tying Status, Outubro 2004
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No que respeita a comparagdo entre transferéncias

baseadas em auxilio alimentar e transferéncias baseadas

em numerario, possivelmente podem-se fazer as

observacoes seguintes:

® 0 calculo do valor alfa (valor de transferéncia/custos do
PAM) é um eventual indicador de substituicdo da
eficiéncia do auxilio alimentar mas ndao é calculado
sistematicamente. Por exemplo, em Mocambique, o
valor alfa calculado néo foi considerado satisfatdrio no
caso do milho, visto ter variado entre 0,57 no mercado
de Tete e 1,12 em Maputo, com uma média de 0,78. Os
calculos do valor alfa para o dleo e leguminosas eram
mais favoraveis (1,19 e 1,50 respectivamente);

® Resultados semelhantes foram registados na Etidpia,
embora nado tenha sido possivel calcular o valor alfa. No
caso da Etidpia, o preco do trigo importado dos Estados
Unidos era consistentemente mais elevado que nos
mercados locais, enquanto que as despesas das compras
locais eram inferiores aos precos dos mercados locais,
somente no caso dos mercados situados em zonas
remotas (Mekele). Esta conclusdao foi também
confirmada por um estudo recente realizado em Wollo
(ver caixa);

® 0Os calculos acima apresentados deverdao ser tratados
com cuidado visto os precos do mercado local flutuarem
imenso, assim como os custos das transaccdes do PAM.
Todavia, ainda é valido concluir que, no aspecto da
eficiéncia pura, as transferéncias em numerario sdo, na
maioria dos casos, mais rendiveis que as transferéncias
baseadas em auxilio alimentar, embora esta conclusdo
esteja sujeita ao local e a variagdes sazonais;

® Todavia, conforme ja observado, deve-se recordar que: i)

2.4 A DFD E A VIABILIDADE DAS ACTIVIDADES
DE DESENVOLVIMENTO DO PAM

Sintese das conclusées fundamentais
sobre viabilidade

Os contextos em que o PAM realiza as operacdes de
desenvolvimento sdo extremamente complexos. Portanto, é dificil
aplicar ao auxilio do PAM aos individuos muito pobres os mesmos
critérios de viabilidade que se pode aplicar a tipos diferentes de
auxilio ao desenvolvimento onde normalmente se espera a
‘retirada gradual’ apds um ‘nimero razodvel de anos! As
conclusoes sobre a viabilidade das vantagens do projecto sdo
globalmente positivas e a aplicagdo dos principios da DFD foi um
grande factor acessério. A avaliacdo considera que, em
determinadas circunstdncias, seriam necessdrias redes de
proteccdo a longo prazo, embora este caso ficasse mais explicito
nas operacbes de desenvolvimento do PAM. A viabilidade das
mudangas institucionais relacionadas com a DFD é considerada
forte ao nivel das organizagdes comunitdrias, satisfatoria no que
respeita aos participantes da execucdo mas ainda geralmente
fraca ao nivel da directiva, embora fossem registados alguns
éxitos importantes, especialmente no que respeita a focalizagdo.
Os principais factores que contribuem ou impedem a viabilidade
das mudancas institucionais s@o o nivel de investimento de
recursos nas actividades de criagdo de capacidades, a capacidade
das SN para o didlogo sobre politicas, a coeréncia das directivas
e objectivos da DFDcom as prioridades nacionais e o nivel de
integracdo do auxilio do PAM no seio de estruturas mais amplas
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de reducdo da pobreza que estdo equipadas com recursos pelos
governos beneficidrios e dadores. Além disso, uma concentragéo
de iniciativas num ndmero mais limitado de parceiros e dreas de
intervengdo e, possivelmente, através da actual estrutura de
descentralizacdo, podia contribuir mais para a viabilidade de
actividades e abordagens. Observou-se uma falta sistemdtica de
estratégias de saida, o que afecta a eficiéncia e a pertinéncia
gerais das intervengoes apoiadas pelo PAM.

126. A fim de acompanhar a matriz de avaliacdo, foram

127.

128.

129.
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analisadas questdes de viabilidade, especialmente a luz
da definicao do CAD: “continuacdo dos beneficios de
uma intervencdo ao desenvolvimento apds ter terminado
um grande auxilio ao desenvolvimento”. Todavia, dado o
papel importante desempenhado pelos participantes da
execucdo para cujas actividades o auxilio alimentar
devia ter contribuido, também foi considerada outra
dimensdo de viabilidade, i.e. “a probabilidade das
mudangas institucionais originadas pelo projecto
continuam apds este ter terminado”.

A apresentacdo dos resultados desta seccao segue
quatro temas principais: (a) viabilidade nos contextos
em que opera o PAM; (b) viabilidade das vantagens do
projecto; (c) viabilidade das mudancas institucionais; e
(d) estratégias de saida e viabilidade.

Os contextos em que o PAM realiza o seu processo de

desenvolvimento sao considerados extremamente

dificeis e apresentam desafios. Os estudos nacionais

confirmaram que:

® 0 PAM funciona nas areas mais inseguras (muitas
vezes com acesso dificil);

® Qs participantes do PAM sdo geralmente provenientes
de agregados familiares pobres em recursos e com
acesso inadequado aos alimentos;

® Por vezes, as comunidades vivem em ambientes que
ndo sdo, e provavelmente nunca serad, aptos a
oferecer meios de vida sustentaveis;

® Em virtude da natureza do PAM, a viabilidade do
projecto depende dos proprios projectos dos
parceiros, os quais devem ser complementados por
alimentos do PAM, embora na pratica os participantes
da execucdo tenham frequentemente fracas
capacidades de adopcdo e falta de recursos.

Na maioria destes conceitos, é assim dificil aplicar ao
auxilio do PAM aos individuos muito pobres os mesmos
critérios de viabilidade que se pode aplicar a tipos
diferentes de auxilio ao desenvolvimento onde se
aguarda normalmente a ‘retirada gradual’ apés um
‘namero razoavel de anos. Além disso, muitas das
actividades de desenvolvimento apoiadas pelo PAM
contém elementos ‘implicitos’ da rede de proteccdo que,
dada a sua natureza de ajuda social, ndo se esperavam
que fossem retirados gradualmente, excepto a longo
prazo. Os exemplos das intervencdes que abrangem as
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caracteristicas de ‘rede de proteccdo’, encontradas
durante os estudos nacionais, sdao o apoio prestado a
alimentacdo escolar e os alimentos providenciados para
criacdo de bens ou formacdo, embora o seu objectivo
principal esteja centrado na educacdo e aprendizagem
ou na criacdo de oportunidades de rendimento. Todavia,
tais actividades de apoio ndo tém geralmente um prazo
suficientemente longo para preencher lacunas de
consumo doméstico, e o0s elementos das redes de
proteccdo e as suas implicagoés no aspecto da cobertura
e duracdo sdo raramente apresentados de forma explicita
nos programas do PAM que continuam baseados no ciclo
do PN (4-5 anos).

No que respeita a viabilidade das vantagens do
projecto, os resultados nacionais indicam que, no caso
da salde e nutricao (SNMF - Sadde e Nutricdo para Maes
e Filhos) e das actividades educativas, em qualquer caso
deve esperar-se que as vantagens, embora por vezes
limitadas, tenham um efeito a longo prazo sobre os
recursos humanos dos beneficiarios (p.ex.: criancas que
terminaram o ensino primario gracas aos alimentos de
que usufruiram, ou criancas cujo desenvolvimento fisico
ou mental foi protegido através do programa SNMF).

As provas sobre a viabilidade das vantagens do projecto
sdo menos claras no caso das actividades viveres-
recursos. Por um lado, todos os estudos nacionais
indicaram que as transferéncias de alimentos estao a ter
efeitos positivos no plano da proteccdo de bens e
reducdo de défices alimentares ao nivel doméstico,
apesar de tais efeitos sofrerem frequentemente
restricdes pelo prazo limitado e pela quantidade de
auxilio alimentar providenciado e ndo poderem
assegurar os mesmos efeitos de uma rede de proteccao.
Por outro lado, a viabilidade das vantagens dos bens
criados precisa de ser vista no contexto nacional
especifico. Os estudos nacionais salientaram que:
® A aplicacdo dos principios da DFD na criagcao de bens
tem enriquecido enormemente a sua pertinéncia as
circunstancias dos beneficiarios que, portanto, estdo
mais dispostos a manté-los (Mali, Bangladeche,
Etiopia). Este caso assinala uma diferenca
consideravel das conclusdes da Avaliacdo Tripartida
(pagina 153) que observou: “depardmos com bens
criados... que sdo inapropriados e ndo pertinentes e,
portanto, ndo s@o mantidos”;
® Na maioria dos casos, isto garante uma corrente
potencialmente substancial de vantagens, a
continuacdo das quais é provavel apds a retirada
gradual. Isto ficou bem demonstrado no caso do
Bangladeche onde as mulheres participantes no DGV
se formam em auxilio alimentar apés um periodo de
dois anos e, na maioria dos casos, estdo aptas a
realizar actividades inerentes ao desenvolvimento no
contexto de projectos de ONG locais;
® Todavia, as circunstancias socioeconémicas dos
beneficiarios permanecem dificeis apesar de tudo e a
prestacdo de auxilio alimentar por si para facilitar a



criacdo de bens ao nivel comunitario ndo pode obter
realisticamente seguranca alimentar viavel a esse
nivel. Na realidade, a seguranca alimentar e a
resisténcia* aos choques exigiriam um nivel
significativo de acumulacdo de bens que apenas
podiam ser alcancados mediante o aumento de
parcerias e um ndmero de intervengdes coordenadas.

132. As conclusoes dos estudos nacionais sobre a viabilidade

das mudangas institucionais sdo debatidas a trés

niveis: (a) organizacdo de beneficiarios; (b) capacidades

dos participantes da execucdo; e (c) nivel de politicas.

E importante observar que a Avaliacio Tripartida

(pagina 154) foi especialmente critica neste ponto: ...o

reforco institucional através do apoio do PAM é muito

dificil de atingir. Ao nivel das organizacdes de

beneficiarios, as conclusdes do estudo nacional foram

consistentemente positivas e observaram que:

® Os comités de projectos baseados localmente estdo
em posicdo de identificar, adoptar e monitorar as
actividades fomentadas pelo PAM, sendo provavel que
a adopcdo de abordagens semelhantes prossiga
quando os projectos terminarem;

® A importdncia e o papel dos comités de projectos
locais na gestdo de projectos variam segundo os tipos
de projectos a fomentar. S3o fortes no caso das
actividades de criacdo de bens, limitados no caso dos
comités de alimentacdo escolar e insignificantes ou
inexistentes no caso dos projectos relacionados com
a salde;

® A viabilidade institucional ao nivel do projecto deve
ser essencialmente atribuida as actividades
sistematicas de criacdo de capacidades apoiadas pelo
PAM através dos recursos ODOD.

133. Quanto aos participantes da execucdo, os estudos

nacionais observaram que:

® As abordagens em conformidade com a DFD (p.ex.:
aumento de participacdo dos beneficiarios, melhor
focalizacdo), se ainda ndo fizerem parte dos
principios proprios dos participantes de execucdo
locais, sdo integradas de uma forma geral, e é
provavel que continuem, mesmo na auséncia de apoio
do PAM. Um exemplo tipico é o emprego da
experiéncia com o projecto GRAFT noutras
actividades relacionadas com o auxilio alimentar por
parte do Ministério da Agricultura etiope;

® 0 aumento de capacidades dos participantes da
execucao esta associado ao nivel de recursos
providenciados para a criacdao de capacidades, tendo-
se frequentemente observado diferencas
consideraveis nos mesmos paises. E o caso da Etiopia,
onde o nivel superior de atribuicdo de recursos ao
projecto GRAFT, comparado com a alimentacdo
escolar, reflectiu-se também claramente na qualidade
da criacdo de capacidades providenciadas para as

instituicdes incumbidas;

® Os estudos nacionais (p.ex.: Mocambique) também
observaram que a eficacia das actividades de criacao
de capacidades seria enriquecida pela concentracao
de iniciativas num nmero mais limitado de parceiros
e areas de intervencao e, possivelmente, através da
estrutura de descentralizacao existente;

® Quando a disponibilidade dos recursos nacionais o
permitir e quando as actividades de desenvolvimento
apoiadas pelo PAM forem identificadas como
prioridades nacionais fundamentais, estas serad
frequentemente alargadas e absorvidas por
instituicdes nacionais, como o projecto de
alimentacao escolar em Honduras.

134. Dos estudos nacionais surgiram algumas indicacoes

importantes no que respeita a viabilidade da abordagem

relacionada com a DFD ao nivel da directiva:

® Um éxito notéavel alcangado indicado por quase todos
os estudos nacionais é a integracdo de consideracdes
a vulnerabilidade, relacionadas com a seguranca
alimentar, ao visar intervencdes nacionais
relacionadas com a pobreza através da adopcdo da
AMV;

® Diversos estudos nacionais registaram mudancas nas
politicas atribuidas ao trabalho e a influéncia do
PAM, designadamente a iniciativa de alimentacdo
escolar nas Honduras e Mocambique ou a criacdo
preliminar de um Sistema Nacional de Rede de
Proteccao na Etidpia;

® Todavia, os éxitos alcancados parecem um tanto
limitados e dependem de trés factores essenciais: (a)
a importdncia e concentragdo do processo de
desenvolvimento (geral) em relagdo as iniciativas
nacionais; (b) a capacidade de didlogo das SN para
politicas; e (c) o papel do auxilio do PAM no seio de
estruturas mais amplas, nas quais o auxilio alimentar
é utilizado para complementar outros recursos ja
existentes nos programas sectoriais (como no caso do
Bangladeche), em vez de ser um elemento em redor
do qual se criam projectos com base noutros recursos.

135. 0 relatoério nacional e da fase 1 salientaram importantes

pontos fracos no que respeita a estratégias de saida:

® As estratégias de saida sdo raramente explicadas de
forma clara ou até mencionadas nos diferentes
documentos do projecto analisados e as directrizes ao
nivel da sede ndo existem, visto que o (nico
documento disponivel & uma analise das experiéncias
com estratégias de saida no programa de alimentacdo
escolar;

® Ao nivel nacional, registaram-se algumas
experiéncias com as estratégias de saida. Algumas
sao formais e bem definidas, como no caso do
projecto DGV do Bangladeche onde o auxilio
alimentar é retirado gradualmente aos participantes

* A resisténcia é definida neste relat6rio como a capacidade de um sistema absorver choques e se adaptar a mudanca em curso de forma a conservar essencialmente
ainda a mesma fungdo, estrutura, servigos e conhecimentos.
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ap6s um periodo de dois anos. Todavia, na maioria
dos casos, as estratégias de saida nao existem ou sao
informais e nao sistematicas. Este é o caso da Etiopia
onde o apoio a algumas comunidades foi retirado
gradualmente devido a reducdo de financiamento;

® Embora a AMV seja efectivamente utilizada para
identificar as comunidades pobres, ndo foram
encontradas provas sobre a sua utilizagdo como um
sinal quando o auxilio alimentar devera ser retirado
gradualmente, conforme previsto na DFD;

A formulacdo de estratégias de saida ndo devia implicar
necessariamente o afastamento da assisténcia ao
desenvolvimento por parte do PAM de um sector ou pais,
visto as estratégias de saida precisarem de ser
especificas do contexto. Por exemplo, no caso do
projecto GRAFT na Etidpia, as estratégias de saida
podiam ser vistas a luz da necessidade de abranger
outras comunidades, implicando uma necessidade de
limitar o prazo de assisténcia a uma determinada
comunidade para além do ponto a que chegaram
determinados  pontos de  referéncia  sobre
desenvolvimento. No que respeita aos projectos de
alimentacdo escolar, as estratégias de saida podiam ser
concebidas com base no aumento da contribuicao
comunitaria para o custo do programa (como na Bolivia)
ou no aumento progressivo das contribuicdes do
governo para os beneficiarios (como nas Honduras). No
contexto do apoio actual (Bangladeche) e futuro a um
programa nacional de rede de protecgdo, as estratégias
de saida podiam ser consideradas como identificacdo de
uma série de pontos de referéncia que provocariam uma
mudanca gradual do PAM de uma fungdo de execucado
para uma funcdo consultiva sobre a melhoria dos
sistemas existentes.

0 PROCESSO DE APRESENTACAO DO PAM E
OUTROS FACTORES QUE AFECTAM OU
REALCAM A ADOPCAO DA DFD

A fim de se acompanhar a questdo sobre avaliacdao “De
que modo o processo de apresentacdo do PAM -
sobretudo a nivel nacional - tem sido actualizado/ndo
actualizado para facilitar a adopgdo da DFA?”, as
seccOes seguintes analisam o progresso alcancado pelo
PAM ao pdr em funcionamento as medidas necessarias
para adopcdo da DFD, os factores internos e externos
que tém afectado o processo de apresentacdo e,
sobretudo, os efeitos das diversas medidas sobre os
resultados alcancados ao nivel nacional e do projecto. A
DFD identificou uma série de dareas fundamentais a
considerar como componentes para melhorar a qualidade
das operacoes de desenvolvimento do PAM, necessarias
para a realizacdo dos seus objectivos estratégicos. Sao
eles: parcerias melhores e diversificadas, melhor
focalizacdo, integracdo de ambos os sexos, aumento dos
niveis de participacdo e demonstracdo de resultados.
Todos sdo aqui debatidos em conjunto com questdes
inerentes a obtencao de recursos.

2.5.1 MECANISMOS DE PARCERIAS

Sintese das conclusées fundamentais
sobre parcerias

A existéncia de estruturas de parcerias sdlidas é um factor
fundamental para o éxito das iniciativas apoiadas pelo PAM.
Realizaram-se progressos importantes ao nivel global no
sentido de formar aliancas estratégicas  sobre
desenvolvimento de recursos humanos no contexto dos ODM.
Tais aliancas também se reflectem ao nivel nacional,
principalmente na estrutura do UNDAF, embora sejam
raramente traduzidas em programas significativos
conjuntos. Os principais participantes da adop¢do ao nivel
nacional sdo as instituices nacionais incumbidas e com as
quais o PAM desenvolveu relacoes a longo prazo. As
parcerias com governos beneficidrios podem  ser
consideradas satisfatérias, embora limitadas pela falta de
meios daqueles e pelas capacidades mediocres que reduzem
a eficiéncia das intervencdes apoiadas pelo PAM. As
parcerias com dérgdos eleitos a nivel local parecem ser uma
via importante para as actuais e futuras intervencdes do
PAM. Contudo, foi relatada uma falta de directrizes sobre a
forma de trabalhar no seio desta organizagdo institucional.
0 PAM alcancou resultados importantes na criacdo de
capacidades dos parceiros locais que, todavia, ficaram
limitados por problemas relacionados com recursos. Por fim,
os estudos nacionais observaram que a procura de parcerias
e a prestacdo de auxilio (frequentemente) originado pela
oferta fora dos programas nacionais existentes e equipados
com recursos afecta a eficdcia das intervengées do PAM,
embora o didlogo relacionado sobre politicas e as aptiddes
de andlise e comunicagdo estarem frequentemente ausentes
ao nivel da SN.

138. A importancia em reforcar as parcerias tinha ficado

claramente identificada na DFD, a qual indica que “os
alimentos ndo podem ser considerados como um recurso
auténomo para fomentar o desenvolvimento e, portanto, a
parceria deve ser considerada um pré-requisito para a
participagio do PAM no desenvolvimento”. De facto, o tipo
de projecto de desenvolvimento a ser apoiado através do
auxilio alimentar, a forma em que o projecto é conduzido
e 0 seu éxito final dependerdo em grande medida das
capacidades dos parceiros do PAM e das contribuicdes
relacionadas. A parceria a todos os niveis e a necessidade
relacionada para melhor integrar as actividades do auxilio
alimentar na estrutura de desenvolvimento do pais
beneficiario, pode mesmo ser o traco mais caracteristico
da utilizacdo do auxilio alimentar num contexto de
desenvolvimento por parte do PAM. A disponibilidade dos
parceiros, aptos e dispostos a realizarem actividades
apoiadas pelo auxilio alimentar com os principios
estabelecidos pode, portanto, ser considerada a suposicao
mais crucial da DFD.
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Em termos gerais, ao debater-se as parcerias, é importante
diferenciar claramente entre uma parceria de execucao,
que se relaciona com todas as disposicdes em
funcionamento para executar uma actividade ou projecto
concretos, e uma parceria estratégica que descreve, no
caso do PAM, todos os esforcos enveredados para
aumentar a coordenacdo das suas intervengdes com
diversas iniciativas de seguranca alimentar e para
fomentar, através do dialogo sobre politicas e apoio, um
ambiente mais propicio ao nivel nacional e internacional
para realizacao do mandato e das prioridades estratégicas
do PAM.

A importancia da parceria no que respeita a pertinéncia e
eficiéncia gerais das actividades de desenvolvimento do
PAM ja foi debatida nas sec¢des anteriores deste capitulo.
Nesta seccdo, as questdes de parcerias sao mais analisadas
no que respeita ao tipo de parceiros, restricoes
encontradas e desafios futuros.

Parcerias com autoridades nacionais:

um principio fundamental de orienta¢do e programacao
As instituicdes governamentais sao os parceiros principais
das operacdes de desenvolvimento do PAM. Na realidade,
aguarda-se normalmente que o PAM contribua com os
alimentos e o auxilio técnico para as proprias actividades
de desenvolvimento dos governos beneficiarios. A sec¢ao
2.1 salientou a funcdo principal desempenhada pelas
instituicdes dos governos beneficiarios na formulagao dos
PN, enquanto que a seccdo 2.2 descreveu as diversas
disposi¢oes de adop¢dao em funcionamento pelos projectos
apoiados pelo PAM, a fim de garantir que as institucionais
nacionais sao os principais intervenientes e
frequentemente dirigem as intervencdes apoiadas pelo
PAM. No que respeita as parcerias de execucao com as
instituicdes nacionais, & possivel haver trés classes
principais de observacdo, nomeadamente: (a) a fungao do
auxilio alimentar do PAM nos projectos a adoptar; (b) as
restricdes enfrentadas pelas instituicoes nacionais na
realizacdo de actividades apoiadas pelo PAM; e (c) as
tensdes existentes entre o PAM e as prioridades proprias

dos governos beneficiarios.

0Os estudos nacionais identificaram dois cenarios principais
(com muita sobreposicdo entre os dois), no que respeita
as modalidades de adopcdo do PAM com as instituices
nacionais. No primeiro caso, como o DGV em Bangladeche,
0 auxilio alimentar do PAM & considerado um
complemento importante de outros recursos com os quais
os dadores e o governo beneficiario ja se comprometeram.
Neste caso, a funcdo do PAM, para além de ser distribuidor
de produtos alimentares, & actuar como grupo de
influéncia para mecanismos de adopcao mais propicios e a
favor dos pobres. O outro cenario considera o PAM como
um distribuidor de auxilio alimentar em iniciativas
especificas, como o projecto de alimentacdo escolar na
Etidpia com a expectativa de que tais abordagens do ‘tipo
de fornecimento’ causardo mudancas em programas e
politicas ao nivel nacional e que, mais tarde ou mais cedo,
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0 governo ou outros associados providenciardo os recursos
complementares necessarios para se alcancarem o0s
objectivos estratégicos do PAM na sua globalidade. Os
estudos nacionais indicaram claramente que os resultados
destas duas abordagens & parceria  variam
consideravelmente, especialmente no aspecto da
viabilidade e impactos para além do nivel local.

Todos os estudos nacionais salientaram as dificuldades
enfrentadas pelas instituices nacionais na adopcdo de
projectos apoiados pelo PAM, dificuldades associadas aos
ambientes mediocres institucionais e com restricdes de
recursos em que o PAM funciona. Isto tem um efeito
directo sobre a qualidade das intervencgdes realizadas e
que fazem parte do seu alvo. Por exemplo, na Etidpia, os
problemas associados a restricdo de recursos estdo a
obrigar o Ministério da Educacdo a escolher escolas
situadas junto as estradas para adopgdo do projecto de
alimentacdo escolar. Diversos outros estudos também
observaram os problemas com que se deparam os centros
de salide na prestacdo das diversas formas de tratamento
para problemas relacionados com a nutri¢do para os quais
se aguarda que os alimentos do PAM contribuam. Além
disso, os estudos nacionais revelaram que as restri¢des na
capacidade das instituicdes nacionais influenciaram a
seleccao de actividades do PN, favorecendo projectos que
requerem mecanismos de adopgdo relativamente mais
simples, tais como a alimentacdo escolar perante outras
iniciativas mais complexas como viveres-recursos e 0s
programas de salide e nutricdo para maes e filhos.

Conforme ja mencionado na secgdo 2.2, a parceria com
instituicdes nacionais tem sido, por vezes, assinalada por
tensdes relacionadas com o nivel de prioridade atribuido
pelos governos nacionais as directivas constantes da DFD.
Um exemplo tipico destes programas divergentes é o
mecanismo de focalizacdo originado pela AMV e que, por
vezes, contrasta com as prioridades do governo ou os
mecanismos de focalizacdo (p.ex.: Bangladeche e Mali).

Também tém sido registados exemplos de mais parcerias
estratégicas, como o papel do apoio desempenhado pelo
PAM na elaboracdo de uma Estratégia Nacional de Rede de
Proteccdo apoiada por diversos dadores na Etidpia, em
grande parte fundamentada na prépria experiéncia do PAM
nas operacdes de desenvolvimento baseadas na DFD. Um
factor principal para o éxito das parcerias estratégicas,
conforme salientado por diversos estudos nacionais, é a
capacidade da SN para o didlogo sobre politicas e para
exercer influéncia.

Parceria com o sistema da ONU, prometedor mas

com efeitos limitados ao nivel do projecto

0 relatério da fase 1 salientou o importante progresso e
investimento realizados pelo PAM nas parcerias
estratégicas (Sistemas da ONU e Banco Mundial) ao nivel
regional e internacional no contexto dos temas de
desenvolvimento de recursos humanos associados aos
0DM, tais como a educacao, a salde e a nutricdo. Em 2003,
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o PAM assinou um MA com o Programa da ONU contra o Existem casos (como na Bolivia, Honduras e Bangladeche)

VIH/sida como novo patrocinador conjunto do UNAIDS. em que o auxilio alimentar do PAM é um complemento as
actividades de grandes ONG internacionais ou nacionais e
147. Os estudos nacionais confirmaram o importante papel outros casos (p.ex.: viveres-formacdo em Bangladeche)
desempenhado pelo PAM no UNDAF, no qual é em que as ONG sdo participantes estratégicas
frequentemente o elemento mais activo e assume um fundamentais que se espera substituam o PAM quando o
papel de dirigente em temas relacionados com a DFD, tais auxilio alimentar dos beneficiarios chegar ao fim. Noutros
como questdes inerentes a ambos os sexos, atenuagdo de casos, as ONG agem como prestadores de servicos nos
catastrofes e seguranca alimentar (muitas vezes em projectos do PAM. Estas ONG sdo frequentemente locais e
colaboracdo com a FAQ). A colaboracdo no seio do UNDAF requerem so6lido apoio institucional e criacdo de
resultou frequentemente em parcerias estratégicas com capacidades. Tais investimentos tém sido muitas vezes
outras agéncias da ONU sobre educagdo e nutricdo, tais providenciados pelo PAM através de ODOD e com
como a UNICEF. Todavia, tais parcerias sao muitas vezes resultados extraordinarios, apesar de o nivel e a natureza
formais e, ao nivel da adopcao, traduzem-se raramente em imprevisivel da obtencdo de recursos serem identificados
actividades concretas que vao além de actividades como um grande estrangulamento.
prometedoras, embora em fase-piloto, em alguns locais
seleccionados do projecto. Por um lado, isto atribui-se as  151. De um modo geral, as ONG obtiveram um bom resultado
diferencas existentes no aspecto das prioridades nos estudos nacionais pela sua capacidade na prestacao de
colectivas das diferentes agéncias e, por outro lado, a servicos em conformidade com os principios da DFD,
escassez de recursos financeiros a disposicdo dos embora se tenha relatado algumas limitagdes no que
eventuais parceiros da ONU. respeita a focalizacdo nos objectivos e a questdes
inerentes a ambos os sexos. Além disso, por vezes também
Parcerias a nivel nacional com outros dadores: revelam tendéncia para trabalhar fora do contexto
resultados decepcionantes institucional local.
148. As SN do PAM terdo feito importantes investimentos a nivel
nacional no sentido de estabelecer elos mais estreitos e Parcerias com autoridades descentralizadas:
criar parcerias de adopcdao com outros dadores, um desafio para o futuro
especialmente na busca de recursos em numerario que 152. A parceria com autoridades eleitas a nivel local, como os
possam complementar as actividades frequentemente muito municipios, tornou-se um importante elemento de
positivas adoptadas com o auxilio alimentar. Porém, os desenvolvimento no contexto do processo de
estudos nacionais descobriram muito poucas provas sobre a descentralizacdo em curso. Este tipo de parceria parece ser
existéncia de resultados positivos neste tipo de parcerias, particularmente favoravel a filosofia da DFD em promover
excepto no caso do Mali onde as actividades viveres- a participacdo por parte dos grupos mais vulneraveis visto
recursos do PAM complementam projectos de irrigacdo em criar as necessarias condi¢oes de administracdo local.
pequena escala apoiados pela Cooperagao Alema.
153. Os estudos nacionais registaram experiéncia importante
149. Existem alguns motivos que podem explicar o facto de os neste contexto, especialmente em Honduras e Bolivia onde
resultados serem inferiores as expectativas da SN. 0 o0s processos de descentralizacdo estdo bastante avancados
primeiro é a decisdo politica de alguns dadores e onde as SN puderam colocar em funcionamento uma rede
importantes contra o apoio ao trabalho de de parceiros para adopg¢do de actividades e disposicao dos
desenvolvimento do PAM. Este problema também esta recursos necessarios em numerario. Estes abrangeram
associado as fracas aptidoes de comunicacao de algumas comités da sociedade civil, associacdes de pais, conselhos
SN, para o que o PAM fizer ao abrigo da DFD a fim de municipais e sector privado. Noutros paises, onde o
apoiar planos importantes relacionados com a reducdo da processo de descentralizacao se encontra numa fase inicial,
pobreza seja raramente entendido por eventuais dadores. 0s progressos foram mais limitados e, conforme indicado
Neste contexto, a capacidade limitada para demonstrar pelo estudo a Mocambique, impedidos por uma dispersao
resultados & um problema incontestavel. 0 segundo excessiva de actividades de desenvolvimento apoiadas pelo
motivo, mais convincente, é o facto de diversos dadores PAM que ndo levavam em conta a concentragdo de
preferirem apoiar programas do sector geral em vez de actividades de criacdo de capacidades em alguns distritos
disporem de recursos em numerario para o que consideram seleccionados. Foram igualmente relatadas® (p.ex.: em
como projectos do PAM em vez de iniciativas nacionais. Mali) uma falta de aptiddes para o planeamento
participativo da parte das SN num contexto de
Parcerias com ONG: os pros e os contras descentralizacdo assim como uma falta de directrizes sobre
150. Os estudos nacionais identificaram diversos casos em que a forma de trabalhar no seio desta organizacao
as ONG sdo importantes participantes de execugao®. institucional.

* Normalmente, os parceiros oficiais do PAM s&o instituicdes governamentais que, com o apoio do PAM, celebram acordos de adopgao com ONG.

** 0 tema sobre a forma de reforcar instituicoes locais e descentralizadas ndo tem sido atacado pelo recente documento do PAM sobre questdes inerentes a politicas:
Building Country and Regional Capacities, PAM/EB.3/2004/4-B.
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Destaques: sinteses dos limites e obstaculos as parcerias

Factores externos que afectam as parcerias

154.

155.

Obstaculos orcamentais de ordem geral da parte dos
parceiros nacionais

Fracas capacidades humanas e técnicas das instituicdes
locais e dos participantes da execugao

Limitacoes orcamentais dos parceiros da ONU

Dadores e governos atribuem baixas prioridades orcamentais
ao desenvolvimento rural e investimento agricola

Os dadores bilaterais favorecem o financiamento de
programas sectoriais

Relutdncia dos dadores bilaterais em utilizarem o auxilio
alimentar num contexto de desenvolvimento

Desafios futuros
Apesar de alguns progressos importantes, todas as
conclusdes da avaliagdao convergem na identificacdao de
problemas relacionados com parcerias como um factor
fundamental que impede o desempenho do PAM no sector
do desenvolvimento. Deve-se observar que o Plano
Estratégico do PAM para 2004-2007 parece convergir com
esta conclusdo identificando parcerias de reforco como a
primeira das prioridades administrativas do PAM:
«Refor¢ar parcerias com homélogos nacionais, as Nagoes
Unidas e outras organizagdes, especialmente ONG, a fim de
combinar recursos para estratégias de redugdo da fome ....
para garantir o financiamento adequado e disposicdo de
todas as actividades e necessidades nédo alimentares para
qualguer desenvolvimento assistido pelo PAM ».

As conclusdes do estudo nacional indicam as quatro

ligdes principais da estratégia de parceria futura do PAM:

® Ao nivel nacional, as estratégias das parcerias
precisam de se basear na prbpria iniciativa do
governo;

® A integracdo do auxilio alimentar e do saber-fazer do
PAM no seio de estruturas mais amplas é um elemento
importante para garantir a viabilidade e um impacto
mais amplo;

® (Os programas sectoriais podem ser uma via possivel
para parcerias futuras, desde que ndo sejam
excessivamente centralizados e inflexiveis mas sim
baseados em prioridades comunitarias locais. Perante
um tal contexto, a experiéncia da DFD do PAM em
trabalhar com comunidades pobres e marginalizadas
pode ser um importante elemento enriquecedor;

® No contexto das abordagens gerais ao sector (AGS), as
vantagens comparativas do PAM (p.ex.: na proteccdo
social) precisardo de claramente decifradas e oferecida
orientacdo por parte da sede a fim de se definir bem
o0 seu papel no seio de tais iniciativas.

Factores internos que afectam as parcerias

e A estratégia das parcerias ainda se concentra na busca de
financiamento complementar ao auxilio alimentar

e Fracas capacidades na demonstracao de resultados

e Diversas SN apresentam capacidades inadequadas para exercer
influéncia

e Aptidoes de comunicacdo e estratégia inadequadas

e Falta de directrizes claras de apoio aos drgaos locais eleitos

e Baixo nivel de previsibilidade do financiamento ao
desenvolvimento do PAM

e Nivel inadequado de recursos para a criacdo de capacidades dos
parceiros locais

2.5.2  MECANISMOS DE FOCALIZAGAO

Sintese das conclusoes fundamentais
sobre focalizagdo

A fim de acompanhar os principios da DFD, o ambito do trabalho
da Andlise ao Mapeamento e Vulnerabilidade (AMV) tem
ampliado a fim de providenciar orientagio em sectores de
intervencdo, tipos de beneficidrios e modalidades de
funcionamento. A AMV tem sido integrada e até
institucionalizada em alguns paises. Isto tem permitido uma
melhor concentragdo das actividades apoiadas pelo PAM nas dreas
com mais inseguranca alimentar, embora o processo de
focalizacdo nos objectivos tenha também sido influenciado por
consideragoes politicas. Contudo, deve observar-se que a
focalizacdo abaixo do nivel distrital ou regional é principalmente
determinada pelas capacidades, prioridades e recursos dos
parceiros, enquanto que a distribuicdo de alimentos ao nivel
comunitdrio € frequentemente influenciada por abordagens
habituais e locais a questdes de equidade em vez de critérios
rigorosos relacionados com a vulnerabilidade. Os agregados
familiares pobres em bens ou em trabalho tendem a beneficiar
apenas indirectamente da criacdo de bens, embora a focalizagdo
atribuida a criacdo de bens em alguns paises seja particularmente
pertinente para determinadas categorias (p.ex.: mulheres rurais)
e apresente potencial para melhorar o nivel de inclusdo. O nivel
de acesso das familias pobres as infra-estruturas de satde e
educagdo apoiadas pelo PAM depende de factores fora do seu
controlo, para os quais deveria dar-se mais atencdo na concepgdo
do projecto. A avaliagdo considera que a DFDtem contribuido
bastante para melhorar a oportunidade da focalizagdo nas
actividades de desenvolvimento do PAM, embora ainda existam
algumas lacunas de programagdo no que respeita das actividades
concebidas para enfrentar as circunstdncias de categorias
particularmente vulnerdveis (p.ex.: criangas fora da escola,
familias pobres em bens ou trabalho, individuos doentes ou
idosos).
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156. A Avaliacdo Tripartida identificou a focalizacdo em
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objectivos como a razdo de ser da utilizacdo do auxilio
alimentar no desenvolvimento e como sendo um dos
pontos fracos principais das actividades de
desenvolvimento do PAM. A melhor focalizacdao baseada
em critérios de seguranca alimentar claramente decifrados
constitui um dos pilares da DFD. Na realidade, num
contexto de recursos escassos e diminutos para o
desenvolvimento existe uma necessidade directa de
concentrar tais recursos nos paises pobres e nas
populacdes mais vulneraveis. Contudo, este processo de
concentracdo em zonas e pessoas pobres aumenta
consideravelmente o desafio da DFD em busca dos
objectivos.

Os aspectos da DFD de focalizacdo nos objectivos ja foram
parcialmente tratados neste relatério no que respeita a
pertinéncia e eficacia das actividades de desenvolvimento
do PAM. Nesta seccdo, as questdes de focalizacdao sdao mais
analisadas em relagcdo aos meios, mecanismos e processos
disponiveis para focalizacgdo em contextos nacionais
diferentes e em relacdo as areas de intervencao da DFD.

0 desenvolvimento e o aumento de utilizacao da AMV

0 relatdério da fase 1 observou niveis de investimento

significativos no principal meio de focalizacdo do PAM - a

Andlise e Mapeamento da Vulnerabilidade (AMV) - cujo

ambito tem aumentado para providenciar orientacdo sobre

sectores de intervencdo, tipos de beneficidrios e

modalidades de funcionamento. Na pratica:

® As directrizes constantes da AMV foram revistas de
forma a inserirem a analise a vulnerabilidade, a
seguranca alimentar e a avaliacdo das necessidades;

® As abordagens, métodos e produtos da AMV foram
consolidados numa Estrutura Analitica Normalizada
para uma Analise Completa a Vulnerabilidade baseada
num ndmero de perfis-piloto a vulnerabilidade;

® Melhoramentos na dotacdo de pessoal e formacdo da
AMV, com os seus agentes destacados nas principais
secretarias nacionais e em todos os escritérios
regionais e a formagdo prestada para as agéncias
nacionais;

® 0 financiamento referente a dotacdo de pessoal foi
integrado enquanto que os subsidios especificos
permitiram a compilacdo de dados, a analise e a
formacao.

Os estudos nacionais confirmaram que a AMV tem sido
utilizada sistematicamente pelas secretarias nacionais do
PAM e frequentemente institucionalizada ao nivel
nacional. Foi adoptada por alguns governos (Mocambique,
Paquistdo) e, em alguns paises, também por outras
agéncias de desenvolvimento (Bangladeche, Bolivia e
Honduras). No Mali ja se criou um sistema nacional de
aviso prévio (SAP) que actualiza com regularidade
informacdo sobre seguranca alimentar e também tem sido
utilizado para a focalizacdo de objectivos do PAM,
enquanto a AMV conduziu um exercicio em profundidade
para preparacdao do PN. Na Etidpia, os indicadores da AMV
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contribuiram para o exercicio do governo e dos dadores a
fim de se definir um Indice de Vulnerabilidade Cronica.

A focalizacao de objectivos ao nivel nacional
é satisfatoria mas apresenta algumas limitacoes
A AMV é a base da focalizacdo geografica das actividades
de desenvolvimento apoiadas pelo PAM e a sua aplicagao
sistematica tem contribuido para um aumento da
focalizacdo em areas com inseguranca alimentar. Porém,
os estudos nacionais tém revelado que outras
consideracoes tém também influenciado o processo de
seleccdo das areas. Por exemplo, no PN na Etidpia existe
uma inclinacdo a favor de regides com presenca histérica
do PAM e para modos de vida baseados na agricultura, em
vez de serem baseados no gado, enquanto que no
Paquistao e Bangladeche os distritos com alguma
inseguranca alimentar também sdo visados. Na realidade,
é importante observar que, a este nivel, as consideragdes
de oportunidade politica também influenciam a
focalizacdo quando se negoceia com governos.

As zonas urbanas sdo geralmente excluidas do auxilio
porque sdo consideradas relativamente mais seguras no
sector alimentar. A excepcao reside nos projectos sobre o
VIH/sida, nos quais se utilizam critérios de predomindncia
e exposicdo ao risco. Além disso, na América Latina
(Bolivia e Honduras) encontram-se presentemente em fase
de debate a inclusdo de zonas urbanas e periféricas-
urbanas e a adaptacdo dos meios da AMV ao contexto
urbano, visto que o ndmero de individuos pobres das
zonas urbanas esta a aumentar. Por outro lado, o VIH/sida
encontra-se também extraordinariamente presente nas
zonas rurais de muitos paises, mas a falta de infra-
estruturas para a realizacao de testes evita que se obtenha
analises precisas e a respectiva focalizagao.

162. A focalizacdo geografica da AMV cessa aos niveis regionais

e distritais, essencialmente por causa da escassez de
dados secundarios aos niveis subdistritais. As sondagens
comunitarias e familiares encontram-se em fase de
adopcdo ou projecta-se que preencham esta lacuna.
Porém, é importante notar que a focalizacdo regulada com
precisdo ao nivel comunitdrio ndo é necessariamente
sempre possivel ou recomendada. Por exemplo, a
focalizacdo regional e distrital é apropriada em situacoes
socioeconémicas uniformes, como na regido do Sahel
africano (no nosso exemplo, Mali) ou na zona rural da
América Central e do Sul (Bolivia, Honduras).

163. As conclusoes dos estudos nacionais também revelaram que

a focalizacdo abaixo da unidade distrital ou regional
depende essencialmente dos parceiros. Por exemplo, a
escolha para auxiliar comunidades, escolas e centros de
salide é realizada em consulta com as administracoes
locais, por vezes com o acordo dos governos locais. O
acesso e as consideracdes de ordem logistica e, em alguns
casos, também de seguranca e implicagdes relacionadas
com custos, constituem factores fundamentais
orientadores do processo. Por exemplo, no Paquistdo, a
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possibilidade de o pessoal feminino movimentar-se
livremente e com seguranga nao esta garantida em todas
as areas. A presenca de participantes da execugao capazes,
com as suas prioridades e abordagens, sao também factores
importantes que influenciam o processo de focalizagao.

Areas de intervencio e focalizacio de objectivos nos
beneficiarios: éxitos alcancados e obstaculos
As organizacoes baseadas na comunidade sdo responsaveis
pela escolha dos beneficiarios da categoria viveres-
recursos. Provas obtidas em campo indicam que, em
muitas culturas, ndo é possivel nem recomendavel
fomentar mecanismos de focalizagdo em objectivos que
excluam os que se encontram em situacdo econdmica
vantajosa. Em Mocambique, algumas comunidades
adoptaram um ‘sistema rotativo’ para beneficiarem das
racOes alimentares; na Bolivia, todas as ragdes sao
partilhadas ao nivel comunitario sem mais focalizacao.
Isto & compreensivel considerando que tais comunidades
focalizadas sdo muitas vezes pobres a escala mundial, que
as desigualdades ndo sdo muito grandes e predomina uma
cultura de solidariedade. Na Bolivia, é interessante notar
que, em alguns casos, 0s que se encontram em situacdo
econdmica vantajosa nao estao interessados em participar
nas actividades viveres-trabalho e excluem-se a si proprios
de tais actividades.

Foram relatadas as dissemelhancas de acesso aos bens

criados, estando ligadas (ver seccdo 2.2.3) a natureza das

actividades ou as modalidades da adopcdo do projecto;

assim:

® Na Etidpia, o projecto de criacdo de bens (GRAFT) tem
uma sélida focalizacdo na gestdo de recursos naturais
que utiliza consideracdes técnicas na escolha de locais.
Consequentemente, os proprietarios de terrenos,
embora frequentemente muito pobres, sdo os
beneficiarios principais;

® No Paquistdo e Mali, a participacdo dos beneficiarios
nas organizacdes comunitérias (frequentemente
envolvendo planos de crédito) e as contribuicoes
complementares em numerario (no Paquistdo) sao
necessarias para a qualificacdo e recebimento de
‘pacotes de desenvolvimento’ (ragdes alimentares,
formacdo, bens), implicando a eventual exclusdo dos
agregados familiares inaptos a reembolsar com crédito
OU avangar com numerario;

® 0 auxilio alimentar &, em si, distribuido aos individuos
que estdo aptos para o trabalho, marginalizando assim
agregados familiares compostos por individuos
deficientes, doentes ou idosos com criancas

® Em geral, as mulheres preferem bens menos intensivos
no aspecto da mdo-de-obra (Etidpia, Mali) e,
consequentemente, recebem menos ragoes.

Deve-se também observar que os bens comunitarios
(pogos, estradas de acesso e retencdo  de dunas)
beneficiam a comunidade inteira e que a mudanca de
grandes infra-estruturas  para bens comunitarios e
domésticos realizados pelos PN do PAM tem ajudado a
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atingir o  objectivo principal deste, nomeadamente
familias pobres e mulheres. Em particular no Paquistdo, a
focalizagdo nos bens ‘para mulheres rurais’ tem ajudado a
criar bens que sdo realmente (teis para mulheres e que
aumentam a sua parte nos beneficios.

As provas extraidas em campo revelam que, no caso das
actividades de sadde, nutricio e educacdo, a
focalizacdo geografica isolada nao garante que os
agregados familiares pobres beneficiem de auxilio do
projecto. Os alimentos como motivacdo ou complemento
nutritivo poderdo nem sempre ser suficientes de forma a
colocarem as familias pobres em posicao de enviarem os
seus filhos para a escola ou os elementos femininos para
o centro de salide. Na realidade, os custos de opcdo e a
distdncia podem impedir as criancas mais pobres de irem
a escola, ao passo que em alguns paises (como o
Paquistao) as restricoes culturais e os costumes
tradicionais impedem as mulheres de irem ao centro de
saide. Além disso, no caso do VIH/sida, os estigmas
sociais terdo aumentado os desafios de focalizacdo nos
objectivos.

168. Porém, a localizacdo de uma infra-estrutura de ensino ou de
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salide numa zona rural com inseguran¢a alimentar é um
critério  razoavel que garante que a maioria dos seus
utilizadores é proveniente de agregados familiares
pobres. Todavia, em algumas areas remotas, tais infra-
estruturas sdo inexistentes, ndo funcionam ou sao de muito
baixa qualidade, embora um dos critérios de auxilio do PAM
é o facto de as infra-estruturas terem de obedecer aos
critérios  minimos estabelecidos pela UNESCO/OMS/PAM.
Este facto, combinado com obstaculos logisticos e
consideracoes sobre rendibilidade, restringiu a intervencao
do PAM junto da comunidade em alguns paises. A
responsabilidade do governo e a iniciativa complementar
dos  parceiros devem ajudar a ultrapassar estas
dificuldades, embora os trabalhos em campo tenham
indicado que ha muito a fazer no que diz respeito aos
projectos de educacdo e salide, especialmente em relagdo
a coordenacdao dos parceiros e a participacdo dos
beneficiarios. Além disso, ndo estdo totalmente exploradas
as potenciais sinergias entre os projectos do PAM. Por
exemplo, no Paquistdo, as escolas de comunidades
assistidas pelo projecto de criacdo de bens ndo estavam a
funcionar, enquanto que as escolas assistidas também nao
estavam a beneficiar de um projecto de criacdo de bens
(p-ex.: construgdo de um poco ou latrina).

Nos projectos de alimentacao escolar, atinge-se uma nova
focalizacdao pela distribuicdo selectiva de alimentos,
tipicamente ragbes secas para as familias de raparigas
estudantes. Esta discriminacdo positiva é aceitavel em
areas onde, por motivos sociais e culturais, a frequéncia
das raparigas & mais baixa que a dos rapazes. Este
mecanismo funciona (no Paquistdo, as matriculas
femininas aumentaram de forma extraordinaria) e ja
provou ser socialmente aceitavel. A luz desta experiéncia,

a aplicabilidade de outros tipos de discriminagdo positiva
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2.5

(por exemplo, em relacdo a criancas de agregados

familiares muito pobres) poderd merecer alguma
consideracao.
.3 MECANISMOS DE PARTICIPACAO DOS INTERESSADOS

Sintese das conclusées fundamentais
sobre participagdo

Os conceitos e os instrumentos participativos foram objecto de
documentos especificos e directrizes amplamente aplicados ao
nivel do pais, enquanto que os programas nacionais do PAM
sdo resultado de um processo participativo que envolve os
principais interessados a nivel nacional e regional e, por vezes,
a nivel local. O dominio dos participantes da execucdo é
geralmente satisfatorio para as instituicées governamentais e
para as agéncias ndo-governamentais. Todavia, por vezes, 0s
compromissos financeiros sdo limitados e a participacdo de
instituicoes locais descentralizadas ainda ndo € satisfatoria. As
abordagens participativas foram integradas em projectos de
criacdo de bens. Representam provavelmente a alteracdo mais
importante em relacdo as abordagens do passado e sdo um
factor importante para o éxito e viabilidade dos resultados
alcangados. Nos projectos de satide e educagdo, a adopgdo de
abordagens participativas ndo € sistemdtica mas, quando
efectuada, tem melhorado o nivel de dominio e viabilidade do
projecto.

170. A participacdo de todos os interessados no projecto foi
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considerada pela DFD como uma area crucial para a
melhoria. Deve-se também observar que a Avaliacdo
Tripartida salientou as caréncias nas dreas da participagio
comunitdria e influéncia de grupos-alvo sobre a formulagdo
de projectos. 0 relatorio da fase 1 confirmou o empenho
do PAM em fomentar abordagens participativas nas suas
actividades de desenvolvimento. Na realidade, conforme
previsto na DFD:
® 0 PAM produziu um documento sobre politicas em que
resumia os principios e éxitos da participacdo nos
projectos do PAM e um guia minucioso sobre
instrumentos e técnicas participativas modernas;
® Foram sublinhadas questdes de participacdo em todos
0s PN revistos e na maioria dos documentos do
projecto, onde as abordagens participativas incluem
verdadeiramente todos os parceiros e governos
beneficiarios e, portanto, ndo estdo limitadas a relacdo
com os beneficiarios.

A fim de acompanharem a matriz de avaliagdo, as equipas
do estudo nacional concentraram a anélise no nivel de
dominio das actividades dos parceiros e nos principios da
DFD, assim como no nivel de aplicacdo e aplicabilidade das
abordagens participativas ao nivel do projecto.

Nivel satisfatorio de dominio dos parceiros nacionais
. Os estudos nacionais confirmaram que os programas

173.

174.

175.

176.

nacionais estavam preparados ap6s um processo de
consulta que abrangeu autoridades governamentais,
dadores, agéncias da ONU, ONG, a sociedade civil e, por
vezes, como foi o caso da Bolivia, representantes dos
beneficiarios. As consultas foram realizadas ao nivel
central e regional (em Mali e Bolivia também a um nivel
mais descentralizado).

0 grau de dominio por parte de instituicoes
governamentais ao nivel nacional e regional é satisfatdrio
e ficou demonstrado pelo papel decisivo desempenhado na
adopcdo de actividades e na promogdo dos principios da
DFD dos comités do projecto ao nivel ministerial (como na
Etidpia) ou pelos grupos do projecto ao nivel regional
(como no Paquistdo e Etidpia). Todavia, os compromissos
financeiros para com o financiamento de actividades sao,
por vezes, insuficientes. Isto atribui-se a uma falta geral
de recursos mas também ao grau de prioridade atribuido
pelos governos beneficiarios a algumas areas de
intervencao da DFD (ver seccao 2.1).

Alguns PN recomendam um maior envolvimento e
participacdo dos governos locais eleitos, especialmente
nos paises onde estdo em curso processos de
descentralizacdo politica, como na Bolivia, Paquistdo e
Mali. Contudo, provas obtidas em campo revelam que
somente no caso da Bolivia, onde os municipios e os
processos de participacdao popular se encontram bem
estabelecidos, a colaboracdo funciona a este nivel.

A aplicacao de abordagens participativas
é satisfatoria na criacao de bens,
mas requer melhorias na saiide e educagao
As recomendacoes da DFD sobre a utilizacdao de
abordagens participativas concentram-se sobretudo na
participacdo dos beneficiarios. Os estudos nacionais
observaram que tinham sido criadas directrizes concretas
(no caso da Etidpia), foram escolhidos participantes da
execucdo com  especializacdes e capacidades
participativas e foi incentivada a colaboracdo com
organizagdes comunitarias (especialmente na Bolivia,
mas também em Mocambique e Mali). As abordagens
utilizadas abrangeram a criacao de comités especificos ao
nivel  comunitario, planeamento  participativo,
contribuicdes complementares para os beneficiarios, em
numerario e em espécie, actividades de formagdo e
aumento da sensibilizacdo.

As abordagens e técnicas participativas sao
sistematicamente aplicadas e geralmente bem sucedidas
nas actividades de criacao de bens nas quais, ao contrario
do passado, os participantes desempenham um papel
importante na identificacdo, gestdo e manutencdo de
bens. As ONG sdo frequentemente utilizadas como
participantes da execugdo, tém normalmente uma
experiéncia ‘participativa’ e recrutam agentes da propria
comunidade. Alguns parceiros do governo também
adoptaram abordagens participativas e utilizam uma rede
de movimentadores sociais das comunidades (nos estados
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de Ashak Jammu e Kashmir no Paquistdo) ou tém dialogo
directo com organizacdes baseadas na comunidade
(Mocambique).

Nos projectos de salde e educacdo, a adopcdo da
abordagem participativa ndo é geral mas, quando é
efectuada, faz uma diferenca consideravel ao nivel de
dominio do projecto e viabilidade. Por exemplo, no caso
dos projectos de alimentacdo escolar na Bolivia, os
comités de pais administram os donativos de alimentos, as
contribui¢des dos pais (numerario e alimentos) e a
preparacao dos alimentos, assim como participam na
monitoracdo da situacdo nutricional dos filhos. Todavia,
em Mocambique, nem todas as escolas tém um Conselho
activo, ao passo que no Paquistdo estes sao praticamente
inexistentes ou inactivos e os pais nao participam na
distribuicdo de alimentos, em virtude de ser efectuado por
professores e directores escolares.

As conclusdes obtidas em campo indicam que a tarefa
organizacional e o contributo do comité de alimentacgao
escolar sdo factores que contribuem para a participagao
activa dos pais. Na realidade, a distribuicdo de ragdes
secas como um processo isolado tem pouco efeito
motivacional, visto por vezes as autoridades responsaveis
pela adopcdo ndo perceberem qual o objectivo em
envolver os comités de pais na distribuicdo. Em
consequéncia desta situacdo, mesmo que a motivagao
alimentar funcione aumentando a frequéncia escolar, o
controlo dos beneficiarios sobre a adopcao e qualidade do
servico é fraco e o eventual impacto geral sobre a
comunidade é muito reduzido.

Nos projectos de sadde e do VIH/sida, a participacdo é
geralmente mais limitada. Os projectos do VIH/sida sdo
muito recentes e ainda se encontram em curso: os
projectos-piloto sobre VIH/sida nas Honduras deram bons
resultados; em Mogambique, a participacdo ainda é pouco
numerosa, embora a situacdo possa melhorar com o
desenvolvimento dos planos de accdo comunitaria com o
apoio da UNICEF; na Etidpia, a formagdo a abordagem
participativa para os participantes da execucdo prossegue,
embora ainda ndo esteja a funcionar nenhum sistema que
garanta a participacdo comunitaria.

No Paquistdo e Mali, os beneficiarios de projectos de
sallde sdo simplesmente consumidores do auxilio
alimentar e os projectos sao de distribuicao alimentar sem
qualquer participacdo da parte dos beneficiarios. Nestes
casos, a falta de envolvimento também significa falta de
informacdo sobre objectivos e modalidades do projecto, o
que frequentemente ocasiona desentendimentos e falta de
satisfacdo dos beneficiarios.

Os motivos aparentes desta deficiéncia nos projectos de
salide sdo os pontos fracos dos servigos de salde, os quais
adoptam uma abordagem condescendente e descendente
aos seus clientes, e cooperacgao insuficiente com parceiros
com abordagens participativas em projectos de sadde.

Destaques: Efeitos das abordagens
participativas sobre os resultados

e (Os resultados confirmam que a adopcdo de abordagens

participativas melhora a focalizacdo nos objectivos e permite
dar melhores respostas as prioridades dos grupos-alvo. Os
comités dos beneficiarios e os meios participativos consolidam
o caracter representativo dos individuos marginalizados e
contribuem especialmente para a atribuicdo de poderes as
mulheres nas comunidades. Por fim, a participacdo e a
formacao reforcam as capacidades locais e facilitam a
viabilidade.

Todavia, também existem limites nos exemplos com mais
éxito: a transparéncia, a informacdo e a consciencializacdo
podiam melhorar; a sensibilizacdo e a formacdo de
administragdes governamentais pertinentes sdo necessarias
em alguns paises; e 0s processos participativos nem sempre
levam em consideracdo adequada as restricées culturais e o
volume de trabalho quotidiano das mulheres convidadas a
participar.

2.5.4  MECANISMOS DE INTEGRACAO DE AMBOS 0S SEX0S

Sintese das conclusées fundamentais sobre
mecanismos de integragdo de ambos os sexos

Observou-se um avango muito importante no que respeita ao
aumento da participacdo feminina nos beneficios produzidos
pelos projectos de desenvolvimento do PAM. Os programas
nacionais foram alterados para aumentar a sua aplicabilidade as
prioridades femininas e as directivas e dreas de intervencdo da
DFD foram determinantes neste sentido. Diversos mecanismos de
adopgdo (pontos centrais relativos a ambos os sexos, directrizes)
tinham sido postos em funcionamento ao nivel da SN a fim de
garantir a participagdo feminina nos projectos fomentados pela
DFD. Porém, a maioria das medidas postas em funcionamento
ainda ndo garante alteracdes nas relacées entre homens e
mulheres e no papel destas na sociedade local, defendendo-se a
introdugdo de uma abordagem a ambos os sexos em lugar de
uma abordagem do tipo 'mulheres em desenvolvimento'.
Registaram-se também deficiéncias no didlogo sobre directivas
para fomentar alteracées ao nivel nacional.

182. 0s estudos nacionais (ver seccoes 2.1 e 2.2 deste

relatério) e o relatorio da fase 1 salientaram o importante
avanco feito pelo PAM em fomentar sistematicamente o
aumento da participacao feminina nos beneficios das suas
actividades de desenvolvimento. Neste contexto deve-se
observar que os principios da DFD sdo compativeis com
melhor consideracdo em relacdo a ambos os sexos no
planeamento do PAM, por exemplo: (a) em prestar atencao
a analise de mecanismos de colaboracdo na seguranca
alimentar no seio dos agregados familiares e as funcgdes
relacionadas e ‘atitudes’ de homens e mulheres; (b) na
definicdo das cinco areas de intervencdo, sendo a primeira
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183. Na realidade, conforme sublinhado no relatério da fase 1, Mocambique), a constituicdo de pontos centrais sobre
pode considerar-se a DFD um meio importante na promogao ambos o0s sexos no seio das SN (Etiopia e Bangladeche), a
dos oito Melhores Compromissos para com as Mulheres”. As inclusdo de indicadores relacionados com ambos os sexos
questoes inerentes a ambos os sexos sao analisadas nesta na focalizacdo baseada na AMV (Bolivia e Paquistdo) e a
seccdo a luz dos mecanismos em funcionamento e das insercdo de informacdo desdobrada por sexo nos
restricdes culturais, sociais e relacionadas com politicas Relatdrios sobre Projectos Normalizados.
enfrentadas pelo PAM no seio desta estrutura.

187. Contudo, os estudos nacionais também observaram
Uma mudanca decisiva na direccao que as operacoes de desenvolvimento do PAM
das prioridades femininas ainda se baseavam muito na abordagem ‘Mulheres em

184. Em primeiro lugar, deve-se sublinhar que a Avaliacdo Desenvolvimento’, com destaque para a focalizacao em
Tripartida (pagina 153) observou que a “concepg¢io do objectivos e medidas relacionadas com a inclusdo das
projecto incluiu medidas fracas ou inexistentes para visar as mulheres a nivel do projecto, em vez de fomentarem
mulheres como participantes...”. Todos os PN revistos mudancas progressivas de fungdes no seio da sociedade.
observaram um aumento de atenc¢do para com as mulheres
e respectivas prioridades até ao ponto de as actividades Provas do campo: questﬁes sobre ambos os
previstas nos PN (Bangladeche e Paquistao) serem quase sexos em contextos dificeis (Paquistéo)
inteiramente orientadas para as mulheres. Além disso, o . . ..
aumento do nivel de investimento no processo de g\s abordagfz ] adoptada§ pglos parpcpantes

. . a execucdo. As mulheres, como o principal objectivo e
desenvol\{lmento do PAM nas acjﬂv1dades. . de beneficiarias das actividades do PAM, participam apenas
desenvi)lvn.nent‘o de recursos humanos (salde, ”U'E”an € minimamente no ciclo completo do projecto. A sua participacao
educacdo) implica, de facto, um aumento da atencdo para limitada deve-se a obstaculos culturais sobre a sua propria
com as prioridades femininas em comparagdo com o mobilidade, em conversarem com homens fora do seio familiar e
elevado nivel de atencdo dada no passado a mais também ao baixo nivel de alfabetizacdo feminina. No caso do
actividades tradicionais viveres-trabalho baseadas na projecto Criacdo de Bens para Mulheres Rurais, mesmo no seio de
agricultura. organizacdes femininas os homens realizam a maioria das

tarefas. Em virtude do baixo nivel de alfabetizacdo feminina,

185. Registaram-se também avancos notaveis no aumento da muitas organizacdes de mulheres dependem dos homens para
participacdo (e vantagens) feminina em projectos. Em manterem as contas. Visto a mobilidade feminina continuar a ser
particular, os estudos nacionais observaram: (a) iniciativas alvo de restricdes, os homens fazem a maioria do trabalho:
de ‘discriminacdo positiva’ para promover a frequéncia efectuam todas as interaccoes fora do agregado familiar,
escolar das raparigas mediante incentivos alimentares; (b) encontram  dinheiro para a participacdo dos beneficiarios,
destaque atribuido as actividades viveres-recursos na conversam com o pedreiro e pagam-lhe, compram matérias-
identificacio de bens e actividades que sdo primas, fazem trabalhos de construcdo, levam as senhas a loja e
frequentemente menos intensos em mao-de-obra e regressam com os alimentos (mesmo que a lista dos produtos
acompanham melhor as prioridades femininas (por alimentares tenha sido accordada com a esposa.

focalizacdo exclusivamente nas questdes femininas e
infantis (salde e nutricdo) e a segunda decisivamente na
escolaridade das raparigas e na formagao das mulheres; (c)
no destaque para os métodos participativos de
planeamento; e (d) nas actividades viveres-recursos, com
a mudanca de grandes planos de infra-estruturas rurais
governamentais para actividades originadas pela
comunidades, providenciando maior oportunidade para um
melhor controlo por parte das mulheres sobre os bens
criados.

exemplo, actividades de producdo de receitas e infra-
estrutura social basica) que os projectos agricolas
tradicionais; e (c) a mudanca de viveres-trabalho para
viveres-formacdo (especialmente no Bangladeche e
Paquistdo). Todavia, observaram-se também algumas

restricdes, atribuiveis a dificuldades de adopcdo de
iniciativas mais complexas que as actividades tradicionais
viveres-trabalho.

Mecanismos de adopcao baseados
na abordagem Mulheres em Desenvolvimento

186. Durante os estudos nacionais observaram-se diversas

mudancas na forma como os projectos sdo adoptados ao
nivel nacional. Os mais notaveis foram a introducdo de
directrizes concretas para inclusdo das prioridades
femininas na concepcdo do projecto (Honduras e

Por exemplo, em Honduras, a populagdo-alvo da area de
intervencao 1 do PAM era formada por mulheres e criancas
e ndo se observaram altera¢des de atitude nos agregados
familiares no que respeita as responsabilidades inerentes

*" 1) Satisfazer as caréncias nutricionais concretas de gravidas e mulheres em fase de aleitamento e, quando for apropriado, de raparigas adolescentes, e aumentar
a sua consciencializagdo para a salide e nutricao; 2) Aumentar as actividades que permitam a raparigas frequentar a escola; 3) Garantir que as mulheres beneficiam,
pelo menos igualmente, dos bens criados através de viveres-formacdo e viveres-trabalho; 4) Contribuir para o controlo feminino dos alimentos na distribuicao ali-
mentar humanitaria das racdes familiares; 5) Garantir o envolvimento igual das mulheres nos comités de distribuicdo de alimentos e em outros orgaos locais rela-
cionados com o programa; 6) Garantir a integracdo de ambos os sexos nas actividades de planeamento; 7) Contribuir para um meio ambiente que reconheca o impor-
tante papel que as mulheres desempenham ao garantir a seguranca alimentar do agregado familiar e que incentive tanto homens como mulheres a participar no
preenchimento da lacuna entre ambos os sexos; e 8) Dotacao de pessoal e questdes colectivas.
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a nutricdo e salde infantis. Segundo os interessados
consultados, em Bangladeche, a igualdade entre sexos é
o resultado menos significativo do projecto de Seguranca
Alimentar Integrada. Os interessados aperceberam-se da
tarefa de alterarem profundamente a cultura enraizada,
os habitos e os tabus sociais e religiosos, demasiado
dificeis para serem realizados dentro dos meios do
projecto. Argumentaram que esta situacdo exigiria uma
iniciativa concertada, a longo prazo e em larga escala
para uma melhoria socioeconémica e criacao de
capacidades intelectuais.

Observaram-se também deficiéncias de ordem
metodolégica, como a omissdo de actividades
reprodutoras da informacdo de base, significando que
uma grande parte da actividade quotidiana das mulheres
fica por registar.

0 ambiente dificil da politica nem sempre é abordado

. Diversos estudos nacionais observaram que, apesar de
alguns bons resultados alcancados ao nivel do projecto,
o ambiente politico e sociocultural tem permanecido
‘héstil’ em relagdo a um melhor papel das mulheres nos
dominios sociais, econémicos e politicos, visto as
mudancas culturais e sociais serem claramente
complexas e os processos serem a longo prazo. Todavia,
os estudos nacionais observaram que tem havido uma
certa falta de iniciativa das SN em fomentar o dialogo
sobre politicas relacionadas com ambos os sexos. Além
disso, observaram que as questdes inerentes a politicas
e governacdo nao eram frequentemente levadas em
consideracao nos PN e na criacdo de actividades. Devido
a tais deficiéncias, as vantagens das actividades
apoiadas pelo PAM tendem a permanecer limitadas a
nivel do projecto. Apesar de tudo, mediante as licoes
aprendidas através dos seus projectos e programas e pelo
trabalho com departamentos governamentais, o PAM tem
a oportunidade de fomentar algum dialogo politico sobre
estratégias na educacdo e salde e sobre a discriminacao
positiva na focalizacdo em ambos os sexos.

Explicitamente, ndo se deve dar demasiada importancia
a responsabilidade do PAM em resolver desigualdades
sociais e culturais relacionados com ambos os sexos,
visto que os obstaculos @ mudanca ultrapassam os meios
e o mandato do PAM. Apesar de tudo, uma abordagem
baseada em ambos os sexos (em contraste com
‘mulheres em desenvolvimento’) na criagdo e adopcdo de
projectos, que olhasse além do objectivo das mulheres
no sentido de entender as relacdes entre mulheres,
homens e criancas em contextos especificos, seria
provavelmente mais adequada e acompanharia os
principios da DFD e do sétimo Melhor Compromisso para
com as Mulheres, do PAM: “Contribuir para um ambiente
que reconheca o importante papel que as mulheres
desempenham ao garantir a seguran¢a alimentar do
agregado familiar e que incentive, tanto homens como
mulheres, a participarem no preenchimento da lacuna
entre ambos os sexos”.

2.5.5 MECANISMOS DE MONITORACAO E AVALIACAO

Sintese das conclusées fundamentais
sobre a demonstragdo de resultados

Apesar da sua importdncia, foi apenas recentemente que a
demonstragdo de resultados no contexto da DFD se tornou uma
prioridade colectiva no seio do PAM. Os planos futuros, assim
como as alteracées e avangos ja atingidos ao nivel da sede e da
SN, sdo significativos embora a sua adopgdo sistemdtica possa ser
dificil por falta de recursos e capacidade. Ainda é necessdrio
introduzir melhorias no que respeita a introdugdo de indicadores
sobre nutricdo e especificos de ambos os sexos e a uma
racionalizagdo geral dos sistemas de monitoragdo e avaliacdo.
Além disso, a avaliagdo conclui que ainda ndo hd informacdo e
andlise relacionada suficientes para se apresentar provas sélidas
sobre os resultados alcancados pelo PAM e despesas relacionadas,
0 que impede uma decisdo politica ‘informada’ do PAM, dos

governos beneficidrios e dos dadores.

191. Um dos aspectos fundamentais identificados pela DFD

192

193

como sendo uma area a melhorar foi a necessidade de
demonstrar resultados. Na realidade, os eventuais
resultados sobre desenvolvimento referentes as
intervencoes de auxilio alimentar ndo podem ser
correctamente obtidos se o desempenho do projecto for
avaliado somente por comparacdo com os indicadores
sobre efeitos (p.ex.: nlmero de criangas na escola que
recebem alimentos), em vez de ser por comparagao com os
indicadores sobre resultados relacionados com o
desenvolvimento (p.ex.: frequéncia escolar, capacidade de
aprender). Portanto, a capacidade do PAM e parceiros em
demonstrarem resultados é importante para apreciar a base
racional avancada da DFD e das operacdes de
desenvolvimento do PAM e para dispor de uma base de
decisdes politicas sobre a continuacdo de apoio para a DFD.

A GBR esta a ser integrada
Um aumento da capacidade para demonstrar resultados
devia ser atingido essencialmente através da promocao da
abordagem Gestdo Baseada em Resultados (GBR). Esta ja
fazia parte da agenda antes da formulacdao da DFD. Na
realidade, desde 1997 que a DFD tinha estado a elaborar a
sua GBR, quando o Conselho Executivo aprovou a
introducdo da mesma através do Plano Estratégico e
Financeiro para 1998-2001. Além disso, a abordagem do
PAM em relacdo a GBR devia ser definida pela adopgdo de
medidas para reforcar a governacao aprovada pelo CE em
2000. Portanto, a revisao dos processos de monitoracdo e
avaliacdo, os quais fazem parte do plano de ac¢do da DFD,
deve ser vista dentro deste contexto mais vasto.

Desde a decisdo do CE sobre a GBR, foi publicado um
determinado ndmero de relatérios da situacdo a fim de se
ilustrarem os avancos a este respeito. Mas as indicacdes que
surgiram dos diferentes documentos e dos pareceres
exprimidos por diversos elementos do pessoal do PAM,
apesar de alguns avangos importantes, revelam que o
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progresso continua inferior as expectativas. Os atrasos foram
principalmente atribuidos ao impacto de outras prioridades
da administracdo e da gestdo e a uma falta de recursos.

194. Todavia, a adopcao de um sistema de GBR a nivel colectivo

tornou-se uma prioridade actual com: (i) a criacdo, em
Fevereiro de 2003, de uma nova Divisdo de Gestdo
Baseada em Resultados (com um Gabinete de Avaliacdo e
um Gabinete de Medicdao do Desempenho e Comunicacdo);
e (ii) a formulacdo do Plano Estratégico para 2004-2007
com os principios da GBR e contendo prioridades
estratégicas, objectivos e indicadores sobre desempenho
claramente identificados.

Concepcao do projecto: importante progresso registado,
mas também algumas deficiéncias

195. A fase documental e os estudos nacionais apresentam um

nlmero de indicagbes quanto ao progresso real obtido

pelo PAM em relacdo aos objectivos de melhorar a sua

capacidade de demonstracao de resultados na estrutura do

seu processo de desenvolvimento. Em particular, os

diferentes estudos nacionais observaram melhorias mas

também deficiéncias na concepcdo das operacdes de

desenvolvimento do PAM no que respeita:

® A formulacdo de intervencdes segundo a Abordagem
Estrutural Logica (AEL), com defini¢do e identificacdo
geralmente correctas dos diversos elementos da
estrutura de registo, apesar de, em alguns casos (Mali
e Honduras), ainda ser necessario haver melhorias na
diferenciacdo dos diversos niveis na hierarquia de
resultados;

® Ao aumento do destaque atribuido a identificacdo dos
indicadores de resultados. Por exemplo, no caso da
Etiopia, observou-se que o projecto de Reabilitacdo
Rural Participativa (1999-2004) ndo foi formulado de
acordo com a AEL e que, entre a lista de objectivos
imediatos, apresentou essencialmente efeitos relativos
a infra-estrutura fisica, ao passo que o projecto GRAFT
(a nova fase de 2003-2006 do mesmo projecto) foi
formulado com base numa abordagem estrutural ldgica
e o0s seus resultados esperados e indicadores
relacionados acompanham os principios da DFD (p.ex.:
producdo de oportunidades de rendimento). Porém, o
progresso & irregular: por exemplo, ndo sdo
apresentados indicadores sobre resultados no PN do
Bangladeche para 2001-2005, ao passo que estavam
presentes no PN 1997-2000 anterior.

Monitoracao e avaliacao: iniciativas importantes
em realizacao, apesar de ainda haver muito a fazer

196. Diversas SN tém efectuado iniciativas importantes de
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monitoracdo e avaliacdo, a fim de avaliar de uma forma
sistematica os resultados ao nivel do proposito das
intervencdes de desenvolvimento apoiadas pelo auxilio do
PAM, por exemplo: (a) o Estudo de Avaliagdo do Impacto
para o projecto GRAFT na Etiépia, onde os indicadores
escolhidos estdo todos em conformidade com a DFD
(p-ex.: as proprias percepcoes dos beneficiarios sobre
alteracdes do nivel de vulnerabilidade); e (b) a Série sobre

197.

198.

199.

Avaliacdo ao Impacto do PAM sobre o DGV em
Bangladeche que documentou aumentos no rendimento
mensal médio das mulheres.

Além disso, desde 2003 algumas SN (p.ex.: Bolivia,
Mocambique, Mali) comecaram a inserir, como projecto-
piloto, o nivel de resultados alcancados nos Relatérios
sobre Projectos Normalizados (RPN). Aguarda-se a sua
integracdo em todos os RPN em 2004, tendo todos os
estudos nacionais relatado todos os procedimentos
preparatorios necessarios. Porém, observaram-se algumas
lacunas no que respeita a recolha de indicadores
relacionados com a DFD, designadamente as que se
relacionam com uma melhor nutricdo e ambos o0s sexos.
Os estudos nacionais revelaram que, até a data, o
progresso alcancado pelo PAM é insuficiente para
apresentar provas solidas sobre os resultados reais
alcancados com as operacoes de desenvolvimento.
Certamente que esta situacdo restringe decisdes sobre
politicas, ndo somente pelo PAM mas também por governos
beneficiarios e dadores. Em particular, observou-se que:
® A qualidade e fiabilidade dos dados recolhidos sdo, por
vezes, duvidosas (p.ex.: Mocambique e Paquistdo);
® Os RPN ndo sdao de facil utilizacdo e, muito
frequentemente, a informacdo produzida ou recolhida é
dificil de compreender e omite informacdo clara e
comparavel, especialmente no que respeita aos
beneficiarios e calculo das racoes alimentares;
® 0 exercicio de recolha de indicadores ao nivel de
resultados ainda se encontra numa fase inicial e, até
agora, ndo apresenta provas sistematicas sobre os
resultados alcancados;
® A compilacdo sistematica prevista dos indicadores ao
nivel de resultados e prazos relacionados pode
demonstrar ser problematica devido: (a) a falta de
recursos necessarios (ver seccdo 2.5.6); (b) a
capacidades insuficientes das parte dos parceiros
nacionais e locais; (c) a eventuais contradigbes e
sobreposicdo com os sistemas de monitoracdao
fomentados por outros interessados e pelos governos
beneficiarios em particular;
® 0Os indicadores identificados ao nivel de resultados
variam consideravelmente de um pais para outro
(especialmente no caso das actividades viveres-
recursos) e esta situacao pode impedir a monitoracdo
de objectivos estratégicos ao nivel colectivo.

0 PAM tem consciéncia destas deficiéncias e esta a colocar
em funcionamento uma série de medidas com a finalidade
de as resolver, o que a avaliagdo considera apropriado. Tais
medidas sdo as seguintes: i) alteracdes no plano do RPN a
fim de melhorar a sua visibilidade; ii) definicdo de
ligacoes claras entre projectos ou actividades especificos
e prioridades estratégicas do PAM (conforme definido no
Plano Estratégico do PAM para 2004-2007), com destaque
para a dotacdo de recursos por prioridade estratégica e
para a contribuicdo para a realizacdo dos objectivos
definidos, incluindo resultados.



2.5.6

RECURSOS DA DFD E DO PROCESSO DE
DESENVOLVIMENTO DO PAM

Sintese das conclusdes fundamentais
sobre recursos

A adopgdo de actividades apoiadas pelo PAM com os principios da
DFD implica um ndmero de medidas concomitantes que requerem
niveis mais elevados de recursos em numerdrio. Todavia, ndo foi
suficientemente sublinhada durante a formulagdo da DFD. Além
disso, o nivel de financiamento do processo de desenvolvimento
do PAM estd com tendéncia para decair com uma mudanga
relacionada na direc¢do das operacbes de emergéncia. Contudo,
em alguns casos, os dadores ddo apoio prioritdrio das respostas de
emergéncia em situacbes onde as intervengées a longo prazo
seriam mais apropriadas. A avaliagdo conclui que o nivel de
Despesas de Apoio Directo (DAD) a disposicdo de pequenas SN é
inadequado para realizar todas as actividades de apoio
relacionadas com a DFD e, em particular, a monitoracdo e a
avaliagio e o didlogo sobre politicas. Os estudos nacionais
indicaram consistentemente que a utilizacdo de recursos de Outras
Despesas de Apoio Directo (ODAD) para adop¢do das actividades
de criacdo de capacidades dos parceiros locais é um dos factores
mais importantes para o éxito das actividades realizadas, apesar
de o seu nivel ser geralmente inadequado e impedido por
problemas de previsibilidade. As op¢oes administrativas das SN do
PAM, como uma concentrag¢do mais elevada de actividades no seio
de determinadas regiées ou uma maior delegacio (quando
possivel) de funcées as instituicoes locais, podia resolver
parcialmente o problema da escassez de 0DOD e DAD.

seguintes: (i) financiamento da adop¢ao da DFD, conforme
definida no seu Plano de Ac¢do (p.ex.: actividades de
formacdo do pessoal do PAM e producdo de directrizes);
(i) financiamento da categoria do programa de
desenvolvimento do PAM; e (iii) financiamento da
componente de produtos ndo alimentares relacionados.

Financiamento da adopc¢ao da DFD
segundo o plano de accao

202. As despesas de formagdo e de outras actividades de

adopcdo relacionadas com a DFD previstas no plano de
accao da DFD e a criacdo de directrizes relacionadas foram
essencialmente abrangidas através dos recursos Apoio e
Administracdo do Programa e de alguns donativos ad hoc
especificos dos dadores. As actividades foram realizadas de
acordo com o plano de acgdo e, portanto, o nivel de
recursos providenciados correspondia ao que estava
programado. Todavia, deve observar-se que as actividades
de criagdo de capacidades  concentravam-se
essencialmente no pessoal regional e da sede do PAM, ao
passo que a cobertura do pessoal da SN tem sido limitada.

Obstaculos aos recursos do processo
de desenvolvimento do PAM

203. A seccdo 1.1 ja descreveu as tendéncias para o declinio

quanto ao apoio dos dadores para o processo de
desenvolvimento do PAM e os motivos por detras de tais
tendéncias. Aqui analisa-se o financiamento do processo
do PAM com base nas necessidades do pais,
previsibilidade, mecanismos de vinculo e atribuicdo de
actividades particulares.

Mecanismos de obtencao de recursos para as

200.

201.

A adopcdo das operacdes de desenvolvimento do PAM
segundo as directivas constantes da DFD tem implicacdes
importantes no que respeita as necessidades de recursos.
Na realidade, os projectos em conformidade com a DFD
devem ser: (i) de qualidade mais elevada - mais
participativos, baseados na comunidade, melhor
monitorados, etc; e (ii) realizados nas areas mais pobres
do pais, onde é mais dificil funcionar (e onde funcionam
poucos parceiros eventuais do PAM). Na pratica, conforme
mencionado nas secgdes anteriores, a adopcdo de
projectos segundo as directivas constantes da DFD requer
mais recursos (principalmente operacionais em vez de
alimentares) que a adop¢do dos projectos de
desenvolvimento requereu na era pré-DFD.

Todavia, a questdo da obtencdo de recursos estava apenas
minimamente sublinhada no documento DFD que somente
apresentava o problema de forma concisa, sugerindo que
se devia considerar uma combinacao do aumento das DAD
e da distribuicdo geral de fundos. Deve-se também
observar que na linha de conduta financeira do PAM, o
mecanismo de distribuicdo de recursos em numerario é
principalmente calculado com base na tonelagem,
independentemente das categorias de programas do PAM
ou dos requisitos especificos do pais e do projecto. Os
recursos da DFD foram analisados segundo os aspectos

operacoes de desenvolvimento do PAM

A obtencdo de recursos das actividades de desenvolvimento e
medidas de apoio relacionadas ao nivel do pais é realizada com
base nas etapas e condigdes seguintes:

e Aprovacdo do CE do PAM de um programa nacional ou de um
projecto concreto;

e Por conseguinte, o Servico de Mobilizagdo de Recursos do PAM
€ incumbido de garantir aos dadores os recursos aprovados para
as actividades ‘basicas’ do PN, visto que a aprovacgdo do PN pelo
CE do PAM ndo significar necessariamente que os recursos
aprovados estardo disponiveis para o pais;

e As fontes de financiamento das actividades de desenvolvimento
sdo essencialmente duas: i) contribuicdo multilateral, que é
uma contribuicdo para a qual o PAM determina o programa
nacional, ou actividades do PAM para as quais a contribuicdo
sera utilizada e a forma como sera utilizada; ii) contribuicdo
multilateral dirigida, que é uma contribuicdo em que os dadores
solicitam ao PAM para a dirigir a uma actividade ou actividades
concretas iniciadas pelo PAM ou para a dirigir a um programa
nacional concreto;

e Nos dltimos cinco anos, as contribuicdes multilaterais
representaram 70-75% do financiamento total destinado ao
desenvolvimento;

e As contribuigdes multilaterais dirigidas e uma grande parte do
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- ) ) ser importante considerando que os PN aprovados
financiamento multilateral apresentam mecanismos ou exigiriam cerca de $350 milhdes por ano enquanto que

ob;‘gzcucllos adtn!nlstrjtwos de Vm;f‘l‘—,"twos’ ta1ls c?mO: Qﬁ”m o0s recursos a disposicao do PAM atingem uma média
pedido de aquisicdo de produtos basicos num local especifico; de $250 milhdes por ano.

ii) um pedido de aquisicdo de um determinado produto bésico; ® A dimensio absoluta das operacies de

jii) incapacidade para apresentar a tempo (e segundo a . . .

.) cap P - P po ( g desenvolvimento do PAM varia consideravelmente

Directiva de Recuperacdo Total de Custos) as DAD e outras . 2003 " . lhid i

contribui¢ées em numerario devido a obstaculos inerentes a (p-ex.: em , NOS S? e~ paises escotmdos, 0sci O_U
entre cerca de US $3 milhdes em Honduras para mais

legislacdo do dador; e
L. . . L de US $17 milhdes no Bangladeche®), sendo
e (s niveis de atribuicdo aos diversos programas nacionais sdo

- . P . essencialmente  determinada pelo nivel de
definidos anualmente. Visto o auxilio alimentar existente para as e . .
necessidades de desenvolvimento exceder os recursos c.o ntnpu1goes multllate:'raIS directas e pela parte do
disponiveis, o PAM instituiu um processo interno anual de financiamento mult1lat~eral determinado  pelo
dotacdo planeada, ao abrigo do qual estdo a ser estabelecidos Depa‘rt‘amento de Operacdes do _PAM_ com Pase nos
objectivos mais realisticos de planeamento de recursos a fim de requisitos” do PN. Isto implica diferencas

consideraveis no nivel de recursos em numerario a
disposicao das SN para apoiar as actividades (ver texto
constante dos paragrafos 208-211);

Registaram-se algumas insuficiéncias no aspecto dos
niveis de financiamento geral para os PN (Mali,
Honduras) e no aspecto dos recursos das actividades

facilitar o planeamento da secretaria nacional.

204. No que respeita as caréncias nacionais e ao nivel de b
recursos do PN, surgiram quatro conclusdes principais
dos estudos nacionais e da analise documental:

® A lacuna geral entre o nivel de recursos aprovados e o
nivel de contribuicdes confirmadas no financiamento
de programas nacionais tem sido reduzida, quando
comparada com o periodo pré-DFD. Todavia, isto deve-
se essencialmente ao facto de os orcamentos do PN se
desenvolverem actualmente com base no nivel de
fundos disponiveis projectados, ao contrario do que
ocorria no passado quando os PN se baseavam
em necessidades
independentemente dos recursos a disposicao. Além
disso, deve-se observar que a lacuna ainda continua a

identificadas a nivel nacional

especificas de desenvolvimento. Por exemplo, no
caso de Mogcambique, o projecto do Fundo Viveres-
Desenvolvimento terd sido limitado por falta de
fundos;

Conforme esperado, a cobertura das actividades de
desenvolvimento apoiadas pelo PAM ultrapassou bem
as caréncias nacionais. Mas também se observou que,
em determinadas circunstancias, a distribuicdo de
recursos a diversas categorias do programa do PAM,
por parte dos dadores, ndo reflecte as circunsténcias

2

reais do pais. Um exemplo é o financiamento do

Contribuicoes dos principais dadores para as operacoes de desenvolvimento do PAM,

em dolares americanos (1994-2003)%

Dadores 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 Total
1994-2003

Austral. 35.204.858 | 39.900.000 | 42.500.000 | 37.776.939 | 25.672.342 | 27.454.243 | 28.435.071 | 22.104.989 | 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
Dinam. 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 | 17.221.044 178.847 | 1.324.034 1.435.942 0| 1.714.286 200.160.044
Finlan. 5322375 | 7.325.426| 7.077.409 | 10.253.702 | 9.907.407 | 10.357.313| 8.852.306 | 8.408.698 | 7.942.907 | 8.437.856 83.885.398
Franca 3.356.793 2.770.403 2884.615 | 4.849.145 | 3.673.506 6.862.811 5912237 | 5.752.622 1.368.090 0 37.430.223
Alem. 27.962.596 | 33.551.843 | 33.392.081 | 35.028.044 | 28.620.802 8.303.121 | 23.318.512 | 21.122.050 | 21.043.746 | 22.949.291 275.292.145
ltalia 5.834.615 2173913 | 3275942 | 3575397 | 4.519.774 2.735.469 | 3.589.441 0.489.810 | 9.370.299 | 11.518.153 57.083.316
P.Baix. 26.267.324 | 26.811.090 | 29.146.446 0 | 02.882.844 337.314 184.980 0 0 0 85.629.998
Norue. 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 | 26.192.167 247.716.517
EUA 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
Outros 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
Dadores

g?tal 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

ano

Fonte: Dados do PAM

® £ de realcar também que, em 2003, 10 dos 55 paises com operacdes de desenvolvimento tinham despesas operacionais inferiores a um milhdo de délares

americanos.

*Em geral, os PN de alguns paises (como a Etidpia, por exemplo) estdo totalmente equipados com recursos em matéria de contribui¢des multilaterais dirigidas,
enquanto o PN de alguns paises ‘menos atraentes para os dadores’ é financiado principalmente através de contribuicdes multilaterais.

“ Algumas das recentes flutuagdes no nivel de contribuicao dos paises europeus podem ser explicadas pelo facto de as garantias serem efectuados em euros.
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processo etiope, onde os recursos para financiamento
do PN (2003-2006) ficaram reduzidos em cerca de
50% em comparacao com o PN anterior, enquanto
que os recursos OE representam mais de 80% do
processo do PAM na Etiépia. Apesar de tudo,
conforme sublinhado pelo estudo nacional, o
problema da inseguranca alimentar na Etiopia é
essencialmente de natureza estrutural em vez de
natureza transitéria e o destaque para as OE na
dotacdo ndo é necessariamente o mecanismo de
resposta mais adequado.

205. 0 estudo da fase 1 revelou que o principal problema dos

206

207

208

recursos nas operacoes de desenvolvimento do PAM esta
associado ao nivel real da previsibilidade de recursos
(alimentos e numerario) para diversos anos, o que num
contexto relacionado com desenvolvimento parece
sobretudo especial (por exemplo, ver a flutuacdo nas
contribuicdes dos dadores para o desenvolvimento,
ilustrado na Tabela 4, pagina 42).

Na realidade, isto foi uma das principais questoes
levantadas pelo pessoal do PAM durante as entrevistas,
sendo também sublinhada na Estratégia de Mobilizacdo
de Recursos (2000) que defende compromissos da parte
dos dadores para diversos anos. De facto, na fase actual,
as dotacOes sao sempre feitas anualmente®, embora o
PAM efectue algumas projec¢des ‘razoaveis’ a nivel das
dotacgdes multilaterais e a médio prazo.

As questdes do vinculo do auxilio alimentar e atribuicao
da assisténcia ja foram debatidas nas secgdes 2.1 e 2.2.
Aqui vale a pena reiterar o facto de os estudos nacionais
salientarem as repercussdes do vinculo do auxilio
alimentar sobre as despesas e oportunidade da ragao
alimentar em relacdo as circunstancias locais. Por
exemplo, no projecto de alimentacdo escolar na Etidpia,
apoés as decisdes dos dadores, a farfa (um alimento
enriquecido) produzida a nivel local foi substituida pela
MMS importada, tendo-se assinalado que era de longe
menos apreciada pelas criancas.

0 abastecimento de recursos para as medidas
concomitantes nao acompanha os requisitos da DFD
Existem duas fontes principais de financiamento que o
PAM utiliza para equipar com recursos as ‘medidas
concomitantes’ (p.ex.: formagdo, M&A, etc.) a nivel
nacional. Tais fontes sao as DAD e as ODOD*. 0 seu nivel
de obtencao de recursos depende principalmente, mas nao
exclusivamente, da tonelagem. De facto, por um lado, sao
dignas de nota as iniciativas de planeamento feitas pelo
Departamento de Operacdes do PAM para garantir as SN,
pelo menos, o mesmo nivel das ODOD/DAD de 2002,

independentemente da tonelagem anual. Por outro lado,
as 0DOD recebem frequentemente menos fundos devido a
relutdncia dos dadores em providenciarem recursos nesse
sentido, especialmente no caso das contribuicoes directas.
Deve-se também observar que o nimero de SN e projectos
a apoiar também tem uma relagdo no nivel global das DAD
e 0DOD.

Os orcamentos das operagoes do PAM sdo organizados
segundo as seguintes categorias de despesas:

209.

Despesas Operacionais Directas (DOD): qualquer despesa
efectuada pelo PAM em providenciar nvestimentos utilizados
directamente nas intervencdes do PAM por beneficiarios, pelo
governo do pais beneficidrio ou por outros participantes da
execucdo. Exclui o custo dos produtos basicos, transporte
maritimo e despesas inerentes e transportes terrestres,
maritimos e movimentacdo (TTMM);

Outras Despesas Operacionais Directas (0DOD): despesas
associadas com os recursos em numerario normalmente
colocados a disposicdo dos participantes da execucdo para a
criacdo de capacidades e adopgdo do projecto;

Despesas de Apoio Directo (DAD): despesas efectuadas para
apoio imediato de um projecto, despesas adicionais a
operacionais directas, as quais ndo se efectuariam se o
projecto ndo existisse. Incluem essencialmente a despesa
dos salarios pela prestacio de servicos de apoio
administrativo e técnico;

Despesas de Apoio Indirecto (DAI): despesas efectuadas com
a dotagdo de pessoal e funcionamento da sede e das
secretarias regionais do PAM, assim como despesas gerais das
secretarias nacionais que ndo podem ser facilmente
atribuidas a qualquer actividade ou categoria de programa.

Além disso, deve-se observar que o relatério de
avaliacdo tematica do Gabinete de Avaliacdo do PAM,
baseado em 19 avalia¢des® ao PN salientou o facto que:
(i) a adopcdo do PN tinha sido impedida por inadequado
apoio orcamental a despesas com produtos nao
alimentares (p.ex.: em Mocambique e Bolivia); (ii) tais
problemas tinham sido especialmente graves no caso
das secretarias nacionais mais pequenas onde é mais
dificil encontrar os recursos necessarios para recrutar
pessoal com competéncias e experiéncia de base
inerentes aos programas de desenvolvimento; e (iii) em
alguns casos, a presenca no pais de outras operagdes do
PAM (OE, OPSR) tinha facilitado os obstaculos em
matéria de recursos encontrados na adopg¢ao do processo
de desenvolvimento, visto que as DAD adicionais
disponibilizadas também tinham sido indirectamente
utilizadas para apoiar o Gltimo.

“ Existem algumas raras, mas notaveis, excepcoes, p.ex.: a dotagdo para diversos anos feita pelo Canada as actividades de alimentagdo escolar.

“ A dotacdo em numerario (ODOD e DAD) esta associada a tonelagem real ou valor do PN e é determinada anualmente segundo plafonds especificos (6% do valor
das DOD e 10% para as DAD no caso dos PMD - Paises Menos Desenvolvidos); e 3% e 6% respectivamente para o PBRDA - Pais com Baixo Rendimento e Défice
Alimentar) e o nivel de recursos em numerério disponibilizados pelos dadores. Nos (ltimos dois anos, foi introduzida uma flexibilidade maior que permitiu as SN
transferir dotacdo em numerario entre as 0DOD e as DAD, segundo necessidades especificas.

“ OEDE, “Full Report of the Thematic Evaluation on the WFP Country Programme Approach”; PAM, 2002.
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210. Tais conclusdes foram, em grande parte, confirmadas pelos

estudos nacionais onde os niveis de recursos das DAD e de
0DOD foram analisados como duas questdes separadas. De
facto, as DAD desempenham um papel fundamental em
reforcar as capacidades da SN ao realizar as diversas
actividades de apoio, desde a concepc¢do do projecto a
monitoracdo e avaliacdo e ao dialogo sobre politicas. Sao
pertinentes trés observagdes e conclusdes principais:
® As conclusdes dos estudos nacionais indicam que as
capacidades da SN para a concepcdo e supervisdao do

elevadas do que é normalmente orcamentado pelas
DAD. Todavia, a falta de um sistema de contabilidade
de gestdo da parte do PAM dissipa uma analise
aprofundada de tais despesas, visto que ao nivel do
pais as diversas despesas de supervisao (transporte,
administracdo, monitoracdo do projecto), embora
claramente explicadas ao nivel da SN, ndo podem ser
atribuidas a categorias especificas de programas (OE,
OPSR e desenvolvimento)“.

projecto e para o dialogo sobre politicas variam
bastante. Por exemplo, no caso das secretarias
pequenas, como em Mali e Bolivia, os estudos relataram
importantes deficiéncias no que respeita a
monitoracdo, avaliacdo e concepcdo do projecto. A
dispersdo das actividades de desenvolvimento apoiadas

211. As 0DOD sao basicamente concebidas para oferecer
os recursos necessarios de modo a colocar os
parceiros locais em posicao de adoptar, de forma
autonoma, as actividades apoiadas pelo PAM. Podem
fazer-se as observagoes seguintes:
® A utilizacdo principal dos recursos 0DOD destina-se a

pelo PAM sobre grandes zonas do pais, e respectivas
despesas relacionadas com a supervisdao, foram
consideradas novas contribui¢des para o problema. Em
Mocambique, a equipa de avaliagdo observou que a SN
do PAM tinha sido fraca em dialogo sobre politicas
devido a falta de pessoal especializado, com as
consequentes repercussdes sobre a contribuicdo geral
do PAM para as prioridades nacionais. Tais deficiéncias
podem ser atribuidas em parte a um nivel insuficiente
de recursos a disposicao da SN para recrutar o pessoal
necessario ou realizar as actividades necessarias para
apoiar as instituicoes nacionais. Na realidade, no caso
das SN a gerirem programas maiores, como os da
Etiopia e Bangladeche, tais deficiéncias ndo foram
relatadas. Mesmo no caso da Etidpia, o estudo nacional
observou o importante didlogo sobre politicas e a
influéncia da SN na Alianca da Segurancga Alimentar;

® As entrevistas e analises a nivel nacional indicam que
0s niveis de numerario necessarios para a adopcao de
actividades segundo os principios das DFD sdo, em
geral, mais elevados proporcionalmente que para as OE
e as OPSR e que os recursos destas (humanos e
financeiros) sao frequentemente utilizados para
adopcdo das actividades do PN, conforme observado
nos casos da Etidopia e Mocambique. Portanto, as
despesas de apoio da SN para a adopcdo adequada dos
programas nacionais podem, em principio, ser mais

actividades de apoio aos parceiros locais na
concepcao, adopcdo, monitoracdo e avaliacdo do
projecto (por exemplo: criacdo de capacidades e
abastecimento de meios de transporte). Em alguns
casos, os recursos financeiros também foram usados
para providenciar recursos em numerario, a fim de
complementar o auxilio alimentar ou para
actividades-piloto (p.ex.: construcdo de pocos na
Etiopia);

A disponibilidade de recursos em numerario, através
de ODOD, para realizar as actividades de criacdao de
capacidades dos parceiros locais € um dos principais
factores de éxito na adopcdo de projectos
especificos. Ao nivel nacional, o nivel de
desempenho e qualidade das intervencdes depende
grandemente da dotagdo especifica de 0DOD;

0 emprego de 0DOD para o fornecimento de produtos
ndo alimentares ao nivel do projecto é considerado
inapropriado, visto tais recursos deverem ser
providenciados por outros parceiros e a contribuicdo
do PAM é de qualquer modo demasiado limitada para
ter algum impacto significativo;

0 nivel de recursos de 0DOD é geralmente inadequado
e, de forma crucial, pouco fidvel. Na realidade, a
escassez de recursos de ODOD foi identificada como
um factor importante que limita a capacidade de os
participantes da execucdo atingirem zonas remotas.

“ Na pratica, diversos estudos nacionais observaram que o pessoal e outros recursos abrangidos por actividades de OE e OPSR foram também usados para apoiar
actividades de desenvolvimento. Todavia, nao foi possivel quantificar o nivel e custos de tal apoio.
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3.1

3.1.1

214.

CONCLUSOES, RECOMENDACOES
E QUESTOES PARA REFLEXAOQ

212. Este capitulo final encontra-se subdividido em duas

seccdes principais: a primeira apresenta as conclusdes
principais sobre pertinéncia, eficiéncia, eficacia, impacto
e viabilidade da DFD, formula licdes ao identificar os
factores fundamentais que tém impedido ou fomentado a
realizacdo dos resultados esperados e expde as conclusdes
finais sobre a DFD assim como algumas prioridades
estratégicas futuras; a segunda seccdo apresenta uma
série de recomendacoes e questdes para reflexao futura.

CONCLUSOES PRINCIPAIS
0S RESULTADOS DA DFD

Pertinéncia da DFD

213. 0 objectivo basico da formulacdo da DFD consistiu em

aumentar a pertinéncia das intervencdes de
desenvolvimento do PAM baseadas no auxilio alimentar
definindo o ponto central e estabelecendo uma série de
principios para adopg¢do. As conclusdes da avaliagao
sublinharam o progresso alcancado nos dltimos anos
quanto ao grau de coeréncia das actividades de
desenvolvimento do PAM com as prioridades
internacionais e nacionais, em particular no que respeita
aos ODM e aos objectivos constantes do DERP. O progresso
mais notavel sobre a pertinéncia das operacbes de
desenvolvimento do PAM foi a nivel do projecto, onde as
actividades fomentadas correspondem actualmente melhor
as prioridades e circunstancias dos beneficiarios.

Geralmente falando, o progresso registado é atribuido nao
somente a DFD mas também a uma série de medidas
postas em funcionamento pelo PAM (p.ex.: a abordagem
ao programa nacional) e a um ambiente politico mais
favoravel em matéria de iniciativas para reducdo da
pobreza e seguranca alimentar (p.ex.: DERP, ODM).
Todavia, a DFD é considerada um importante factor
acessorio do aumento da pertinéncia das operacoes de
desenvolvimento do PAM, especialmente no que respeita:
® Ao destaque dado a focalizacdo nos grupos vulneraveis
(através da AMV) e ao dominio dos interessados locais;
® A definicdo de modalidades mais claras para utilizacdo
do auxilio alimentar num contexto de desenvolvimento;
® A aplicacdo dos seus principios basicos a outras
operacbes do PAM (emergéncia e recuperacao),
contribuindo para aumentar a sua pertinéncia em
relacdo ao contexto nacional e local;
® Ao destaque atribuido as circunstancias dos
beneficiarios na identificacdo de actividades,
especialmente nos projectos viveres-recursos que se
afastaram da promocao de grandes infra-estruturas na
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direccdo da criagdo de bens mais aplicaveis as
circunstancias da populagdo pobre;

® A atencdo dada as prioridades de determinadas classes
vulneraveis (p.ex.: medidas introduzidas para resolver
as lacunas entre ambos os sexos na frequéncia escolar).

Todavia, apesar de existir coeréncia entre as actividades
de desenvolvimento fomentadas pelo PAM e o DERP
nacional, o nivel de prioridade tem variado, novamente no
plano dos recursos atribuidos pelos governos participantes
aos projectos apoiados pela DFD, com efeitos
consequentes sobre os resultados gerais e a viabilidade.
Além disso, surgiram algumas tensoes entre a aplicagdo da
DFD e as prioridades locais e o dominio, sobretudo no que
respeita a focalizacdo, discriminacdo positiva a favor das
mulheres e emprego de uma abordagem a adopcao.

A eficacia e impacto da DFD

Provas obtidas durante os estudos nacionais,

particularmente ao nivel do projecto, e um nimero de

outros documentos possibilitaram a equipa de tirar

algumas conclusdes sobre a eficacia das operagdes de

desenvolvimento do PAM, embora nem bases de

referéncia, nem objectivos nem medidas tenham sido

postos em funcionamento no momento da formulacdo

da DFD:

® Os resultados foram particularmente positivos nos
projectos de alimentacdo escolar, os quais revelaram
consistentemente um aumento do nivel de frequéncia,
enquanto também se indicaram taxas de repeticdo mais
baixas e aumento da atencdao durante as licdes.
Particularmente incentivador foi o aumento das
matriculas escolares das raparigas;

® Encontraram-se provas consideraveis no que respeita
aos resultados relacionados com o desenvolvimento e a
proteccdo dos meios de vida (areas de intervencdo 3, 4
e 5). Os resultados alcancados estdo essencialmente
ligados as vantagens provenientes do aumento da
producdo agricola, infra-estruturas sociais basicas e
actividades de producdo de rendimento;

® As provas sobre os resultados para o objectivo
estratégico 1 (possibilitar que criancas jovens e
mulheres grdvidas e em fase de aleitamento satisfagam
as suas caréncias especiais em matéria de sadde
nutricional e relacionada com a nutrigio) foram menos
convincentes. Na realidade, apesar de se observar
consistentemente um aumento do nivel da frequéncia
infantil e feminina nos servicos de sadde, as indicacoes
sobre os éxitos alcancados relacionados com a nutricao
encontravam-se muito dispersas. Na pratica, apesar dos
objectivos das dareas de intervencdo, os alimentos
parecem ter desempenhado um papel mais importante
como uma motivacdo para comparecer aos servicos de
salide que os alimentos no seu proprio direito;

® A procura de provas sobre o impacto ficou limitada por
falta de bases de referéncia e indicadores relacionados
com o impacto, assim como pelo periodo relativamente
curto de adopgdo da DFD. Todavia, encontraram-se
algumas provas sobre o impacto real ou esperado no
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que respeita ao decréscimo de vulnerabilidade,
decréscimo dos fenémenos de migracdao e de um
melhor papel socioeconédmico das mulheres.

217. As conclusdes da avaliagdo indicam que a aplicacdo dos

principios da DFD nas operagdes de desenvolvimento do

PAM tem contribuido consistentemente para os seus

resultados, especialmente no que respeita a atencao

prestada:

® A criacio de bens que, em comparacio com o
passado, melhoraram verdadeiramente os meios de
vida dos participantes; e

® Ao melhor papel atribuido as organiza¢des baseadas
na comunidade na identificacdo e gestdo das
actividades realizadas.

218. Todavia, os estudos nacionais também observaram algumas

deficiéncias inerentes a concepcdo e planeamento

relacionados com a DFD, designadamente o facto de:

® Os aspectos nutricionais das actividades de
desenvolvimento do PAM nao receberam atencdo
suficiente como uma area de intervencao especifica
ou como uma prioridade ambigua. Em parte, isto
poderd explicar-se pelas fracas capacidades
institucionais e absorventes dos participantes da
execucdo, pela escassez de recursos para as medidas
concomitantes e pelo facto de outros factores para
além dos alimentos, como o abastecimento de aqua,
0 saneamento e a incidéncia de doencas, também
influenciarem fortemente a probabilidade de se
alcancar resultados nutricionais. Contudo, apesar de
o0 auxilio alimentar ndo poder ser considerado o (nico
recurso necessario para diminuir a subalimentacao e
respectivas consequéncias, existe um grande ndmero
de provas crescentes que revelam que o auxilio
alimentar pode ter um impacto nutricional
importante® que ultrapassa a resolucdo de problemas
a curto prazo relacionados com a lacuna de consumo;

® (s investimentos nas actividades viveres-formacao
foram muito escassos;

® 0 aumento dos niveis de frequéncia escolar tem
reflectido raramente um aumento de qualidade dos
sistemas educativos e, portanto, as eventuais
vantagens do auxilio alimentar nos projectos de
alimentacao escolar nem sempre tém sido totalmente
exploradas;

® A adopcdo das actividades inerentes ao VIH/sida,
essencialmente ao abrigo da area de intervencao 1,
poderda de certo modo ser artificial e nao reflectir
totalmente a complexidade e dimensdo dos
problemas. Quanto a este assunto, a equipa de
avaliacdo conclui que é urgentemente necessario
haver mais direccdo e orientacao da parte do PAM.

219. Por fim, a equipa de avaliacdo observou que a

contribuicdo geral das intervenc¢des apoiadas pelo PAM
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a médio e grande nivel é menos sélida que ao nivel do
projecto, visto estar rigorosamente ligada a dimensdo
geral das actividades de desenvolvimento apoiadas pelo
PAM mas também a determinadas decisdes estratégicas
tomadas pelo PAM ou por parceiros nacionais, como: (a)
a integracao das abordagens do PAM/DFD em iniciativas
mais vastas de reducdo da pobreza e seguranca
alimentar, ou (b) a opcdo em concentrar actividades
numa area limitada, a fim de garantir uma criacdo de
capacidades mais eficaz e um investimento per capita
mais substancial.

A eficiéncia da DFD

Podem-se tirar quatro conclusdes fundamentais no que

respeita a eficiéncia das operagdes de desenvolvimento

do PAM, nomeadamente:

® 0 auxilio alimentar é geralmente apresentado a
tempo e esta situacdo tem contribuido para o
aumento da sua eficacia e pertinéncia;

® As iniciativas no plano da integracdo de iniciativas
apoiadas pelo PAM sdo geralmente sistematicas e tém
conduzido a um aumento do nivel de eficiéncia;

® A eficiéncia do auxilio alimentar depende
grandemente das modalidades de aquisicdo, visto ter-
se descoberto que, em geral, o auxilio alimentar
como transferéncia directa dos paises dadores é mais
dispendioso que o auxilio alimentar comprado na
modalidade triangular ou por aquisicao local. As
conclusdes dos estudos nacionais também
confirmaram que se pode considerar o PAM como uma
organizacdo eficiente no que respeita a aquisicao de
alimentos quando o aprovisionamento dos recursos
ndo vinculados dos dadores o permitir;

® Por outro lado, a gestdo do PAM ndo tem dado
atencdo suficiente a analise sistematica das questdes
de eficiéncia. A informacdo é recolhida mas nem
sempre analisada de uma forma que permita decisdes
informadas sobre politicas e planeamento.

Contudo, é importante observar que a questdo do

aumento da eficiéncia foi apenas minimamente atacada

pela DFD, a qual visava essencialmente melhorar a

pertinéncia e a eficicia das actividades de

desenvolvimento do PAM. Portanto, é dificil estabelecer

ligacOes directas entre a eficiéncia das operagdes de

desenvolvimento do PAM e a adopcao da DFD. Todavia,

a avaliacdo identificou algumas ligacdes entre a

eficiéncia do PAM e a DFD, quais:

® A focalizacdo delineada das actividades de
desenvolvimento do PAM junto com as restricdes nas
areas de apoio, 0 que contribui para a eficiéncia;

® 0 destaque da DFD para a oportunidade da
distribuicao de alimentos;

® A criacdo de areas de intervencdo que possam
também ser aplicadas a outras classes de programas
do PAM, favorecendo assim a integracdo progressiva

“ Por exemplo, consultar as diferentes conclusdes cientificas sobre os impactos nutricionais do auxilio alimentar ilustradas em ‘Food for nutrition mainstreaming
nutrition in WFP’, de 2004, do PAM, pégina 7.
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223.

das iniciativas do PAM;

® Por outro lado, em consequéncia da abordagem
accionada pela comunidade e apoiada pela DFD, uma
proliferacdo do tipo de intervencdes e resultados do
projecto a apoiar em alguns casos, com reducoes
associadas a focalizacdo e eficiéncia.

A viabilidade da DFD

Podem-se tirar quatro conclusdes fundamentais sobre a

viabilidade da DFD e das opera¢des de desenvolvimento

do PAM, designadamente:

® (Os contextos em que o PAM realiza as suas operacoes
de desenvolvimento sdo extremamente complexos e
problematicos. Portanto, é dificil aplicar ao auxilio
do PAM a camada muito pobre todos os critérios de
viabilidade que se podem aplicar aos diferentes tipos
de auxilio ao desenvolvimento onde se aguarda
normalmente a ‘retirada gradual’ ap6s um ‘razoavel
namero de anos’;

® As conclusdes nacionais sobre a viabilidade das
vantagens do projecto sdo geralmente positivas;

® Em geral, a viabilidade das mudangas institucionais
relacionadas com a DFD é forte a nivel da organizacao
comunitaria, satisfatéria com respeito aos
participantes de execucdo mas ainda geralmente
fraca ao nivel de directivas;

® Registou-se uma falta significativa de directrizes
claras e de atencdo a estratégias de saida na
concepcao do projecto. Todavia, a elaboracdao de
estratégias de saida ndo implica necessariamente
uma retirada da assisténcia do PAM de um sector ou
pais, visto as estratégias de saida precisarem de ser
especificas do contexto. Em alguns casos, as
estratégias de saida podem comportar uma mudanca
no tipo ou nivel de envolvimento ou uma transicdo
gradual para outras, visto as capacidades terem sido
criadas.

Os principais efeitos reais e potenciais da DFD sobre a

viabilidade das intervencdes de desenvolvimento do

PAM podem ser sintetizados da seguinte forma:

® Maior dificuldade em obter trabalho externo
sustentavel da linha de conduta em ambientes
institucionais pobres, geralmente dificeis e com
restricoes em matéria de recursos;

® Uma contribuicdo positiva a nivel do projecto,
especialmente na promocdo de bens mais pertinentes
as prioridades dos beneficiarios que,
consequentemente, estdo mais preparados para as
manter, resolvendo assim as criticas feitas pela
Avaliacdo Tripartida a este respeito;

® Uma abordagem participativa e investimento de
recursos (quando disponiveis) na criacdo de
capacidades, o que garantiu um elevado grau de
dominio das abordagens fomentadas pela DFD da
parte dos parceiros locais, apesar de impedido em
parte ao nivel nacional pelas capacidades das SN, por
vezes mediocres, em matéria de dialogo sobre
politicas;

3.1.2

® Por outro lado, ndao houve nenhumas provas de
utilizacdo da AMV que assinalassem quando o auxilio
alimentar devia ser retirado gradualmente, conforme
tinha sido previsto na DFD;

® 0 facto observado de que muitas actividades da DFD
continham elementos ‘implicitos” da rede de
proteccdo que, pela sua natureza, ndo se esperava
que fossem retirados gradualmente, excepto talvez a
longo prazo. Todavia, os elementos da rede de
proteccao das actividades apoiadas e suas
implicagdes para cobertura e duragdo nao foram
completamente destacados na concepgao da DFD e
sdo raramente explicitados no planeamento e
concepcao do projecto do PAM.

FACTORES FUNDAMENTAIS QUE INFLUENCIAM A
QUALIDADE E OS RESULTADOS DA ADOPCAO DA DFD E
DAS OPERACOES DE DESENVOLVIMENTO DO PAM

224. A avaliacao identificou cinco factores fundamentais no

processo de adopgao da DFD que influenciaram os
resultados da DFD ao nivel nacional e do projecto, os
quais sao: (a) o nivel de recursos da DFD e das
operacdes de desenvolvimento do PAM; (b) os éxitos e
as dificuldades encontrados quando se realizam
parcerias ‘estratégicas’ e ‘para adopg¢do’; (c) as solucdes
de compromisso na focalizagao das actividades; (d) os
desafios enfrentados na integracdo de ambos os sexos;
e (e) os pontos fracos e os desafios enfrentados ao
monitorizar o desempenho do projecto e ao demonstrar
os resultados.

Recursos da DFD e das operagoes
de desenvolvimento do PAM

225. A avaliacdo tirou quatro conclusdes principais no

que respeita aos recursos das operacoes de

desenvolvimento do PAM em conformidade com a DFD:

® A adopcdo das actividades de desenvolvimento
apoiadas pelo PAM, junto com os principios da DFD,
ocasionou um ndmero de medidas concomitantes que
requerem niveis mais elevados de recursos em
numerario. Todavia, esta questdo ndo foi
suficientemente sublinhada na elaboracao da DFD, o
que na pratica visava fazer mais com igual nivel de
recursos;

® 0 financiamento do processo de desenvolvimento do
PAM encontra-se com tendéncia para o declinio.
Contudo, a avaliacdo observou que, em alguns casos,
os dadores deram prioridade ao apoio a respostas de
emergéncia do PAM em situa¢des onde intervencoes
a prazo mais longo teriam sido mais apropriadas.
Além disso, o vinculo do auxilio alimentar, a
atribuicdo de auxilio e previsibilidade mediocre no
movimento de recursos também afectou o
desempenho geral das operagdes de desenvolvimento
do PAM;

® As capacidades das secretarias nacionais do PAM
dependem geralmente do nivel das DAD a sua
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disposi¢ao, o que a avaliacdo considerou inadequado,
especialmente no caso das SN gerirem pequenos PN
na auséncia de outras operagoes do PAM (OE e OPSR)
cujas DAD podiam ter subsidiado as medidas de apoio
nas actividades de desenvolvimento exigidas pela
DFD. Esta escassez resultou em capacidades
inadequadas para a concepcdo do projecto, M&A e,
frequentemente, dialogo sobre politicas, tendo sido
consideradas de importancia crucial para a realizacdo
dos objectivos da DFD;

® 0 emprego dos recursos ODOD para introducao de
actividades de criacdo de capacidades dos parceiros
locais foi identificado como um dos factores mais
importantes para o éxito das actividades realizadas.
Apesar de tudo, o nivel de financiamento dos
dadores é, de um modo geral, inadequado e
impedido por problemas de previsibilidade.

Parceria: um factor fundamental de éxito ou insucesso

226.

227

228.
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A existéncia de estruturas sdlidas de parcerias é
provavelmente o factor mais importante que influencia
0 éxito ou o insucesso da realizacao dos objectivos da
DFD. Os resultados das parcerias tém influenciado
particularmente: (a) o nivel de sinergia resultante da
prestacdo de auxilio alimentar para iniciativas
especificas de desenvolvimento; (b) a viabilidade geral
dos beneficios criados; (c) a oportunidade para
aumentar o impacto das intervencdes do PAM para
além do nivel de projecto local; e (d) a criacdo de
condi¢des sustentadas para a seguranca alimentar e
resisténcia aos choques.

Os participantes da execucdo parecem ter sido
afectados essencialmente por duas deficiéncias
principais: (a) escassez geral de recursos para
promocao das actividades relacionadas com os
objectivos estratégicos da DFD que podiam ser
complementados pelos alimentos do PAM; (b)
tendéncia do PAM, de certo modo em contraste com os
principios da DFD, para conceber as parcerias de
execucdo como uma busca de recursos complementares
ao auxilio do PAM, em vez de considerar o auxilio
alimentar como um complemento a introducdo de
outras iniciativas ja equipadas com recursos.

As parcerias estratégicas tém sido muito importantes
em melhorar a coordenacao com outros intervenientes
e em contribuir para colocar as prioridades
relacionadas com a DFD (p.ex.: focalizacdo e
vulnerabilidade) no programa de reducao da pobreza e
seguranca alimentar dos diversos paises beneficiarios.
Todavia, a capacidade do PAM em fomentar parcerias
mais coordenadas e estratégicas que ultrapassem a
consulta ou a cooperacdo ad hoc tem dependido
enormemente da capacidade das secretarias nacionais
para a analise, didlogo sobre politicas e aptidoes para
a comunicacdo, assim como da linha de conduta geral
do pais no que respeita a seguranca alimentar e redes
de proteccdo.

Visar a camada mais pobre: obstaculos e oportunidades
229. Em conformidade com os principios constantes da DFD,
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registaram-se avanc¢os consideraveis ao visar-se a
populacdo e areas vulneraveis. Trés factores
contribuiram principalmente para estes resultados: (a) o
emprego sistematico da AMV; (b) a natureza dos
objectivos estratégicos da DFD que ajudou a delinear a
atencdao do PAM a favor da camada pobre; e (c) a
promocao de abordagens participativas que aumentaram
imenso a pertinéncia das actividades associadas as
circunstancias e prioridades dos beneficiarios. Tais
progressos contribuiram para tratar os pontos fracos da
focalizacdo salientados pela Avaliagao Tripartida.

Apesar de tudo, as deficiéncias e as areas sujeitas a

melhorias foram também salientadas, relacionando-se

estas com recursos, concepcdo e politicas:

® Diversos estudos nacionais salientaram a dificuldade
em intervir junto das areas mais remotas (escolas,
centros de sadde, comunidades rurais) no seio de
regides com inseguranca alimentar, um problema
também devido a restricdes em matéria de recursos
da parte dos participantes da execucao;

® (Qbservaram-se igualmente lacunas relacionadas com a
concepgdo e a programacao, cuja resolucdo requer: (a)
um aperfeicoamento da analise de tais recursos que sdo
considerados prioridades fundamentais para as classes
mais vulneraveis; e (b) inclusdo de outras abordagens a
prestacdo de auxilio a determinadas categorias de
grupos vulneraveis apenas minimamente abrangidos
pelas actividades da DFD. Tais actividades podem ndo
ter um objectivo de desenvolvimento rigoroso e podem
ser mais de natureza social, embora sejam cruciais ao
garantirem a inclusdo sistematica de tais categorias de
beneficiarios que, de outro modo, ficariam excluidos ou
mais marginalizados pelo processo de desenvolvimento;

® Além disso, as medidas em funcionamento para
atenuar os efeitos sobre a seguranca alimentar da
pandemia do VIH/sida ainda se encontram numa fase-
piloto e experimental e ndo parecem suficientes nem
adequadas, dada a complexidade dos problemas
enfrentados pelas familias afectadas. A avaliacdo
reconhece que o VIH/sida ndo fazia parte do
programa do PAM quando a DFD foi formulada mas
considera que tal orientacdo é urgente e necessaria;

® Ao nivel de politicas, os resultados indicaram que: (a)
o processo de tomada de decisdes sobre a escolha de
areas tem dependido, em parte, das negociagcdes com
parceiros e autoridades nacionais e os resultados
finais nem sempre tém acompanhado as prioridades
da DFD e do PAM; (b) a busca de comunidades e areas
mais vulneraveis para realizar projectos baseados no
auxilio alimentar contrastam com as abordagens ao
sector geral; e (c) h& necessidade de um maior
avanco em integrar as actividades de
desenvolvimento do PAM em estruturas nacionais de
reducdo da pobreza e seguranca alimentar mais
amplas, de forma a aumentar os beneficios das
intervencdes do PAM para além do nivel local.
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Integracao de ambos os sexos ainda em evolucao
Foram tiradas quatro conclusdes principais dos
resultados da avaliacdo. A primeira é o facto de se ter
alcancado um progresso consideravel em relagdao ao
aumento de beneficios das actividades de
desenvolvimento do PAM para as mulheres. Tal foi
conseguido através do aumento de participacdo das
mulheres no ciclo do projecto e da consideragao pelas
prioridades femininas na concepc¢ao do projecto (bens,
motivacdes para as raparigas, formagao para mulheres),
0 que em parte se pode atribuir a introducdo da DFD.

Todavia, de um modo mais geral, deve-se observar que a
DFD apoia uma abordagem ampla a ambos os sexos,
englobando relacdes entre mulheres, homens e criangas.
Apesar de tudo existem poucas provas de tal parecer ter
sido totalmente tomado em consideracdo, visto que a
focalizacdo ao nivel nacional tem sido essencialmente
na participacao feminina nos beneficios e actividades do
projecto. Além disso, os resultados alcancados estdo
geralmente a um nivel baixo e sem efeitos sobre o
ambiente de politicas.

Demonstracao de resultados e monitoracao
da eficiéncia para tomada de decisoes
‘informadas’ sobre politicas e programacao
Um grande ponto fraco identificado pela avaliacdo é o
desempenho ainda limitado do PAM em demonstrar
resultados, monitorar e analisar a eficiéncia. Na pratica
e até agora, o PAM ndo esta em posicdo, com algumas
excepcdes notaveis, de apresentar provas soélidas e
sistematicas sobre os resultados alcancados,
particularmente ao nivel de resultados, nem de analisar
as relacdes custo-eficiéncia e custo-eficacia das suas
operacoes de desenvolvimento. Esta situacdo limita
mesmo decisdes ‘informadas’ sobre politicas e
programacao da parte dos dadores, do PAM e dos
governos beneficiarios, contrariando os principios da
DFD.

Tais deficiéncias podem ser atribuidas, em parte, as
dificuldades encontradas no contexto em que o PAM
opera quando recolhe e analisa dados, dificuldades que
aumentaram ap6s a necessidade de a DFD ter de
demonstrar resultados ao nivel de resultados. Mas
também se deve observar que as questdes inerentes a
M&A sb recentemente se tornaram uma prioridade de
gestdo para o PAM.

A formacdo recente da Divisdo de Gestdo Baseada em
Resultados e as medidas a introduzir para melhorar as
capacidades do PAM em demonstrar resultados sao
prometedoras e os resultados comecam a surgir. Mas os
desafios futuros sao importantes, especialmente no que
respeita a necessidade de monitorar sistemas
proporcionais as capacidades ao nivel local, os quais
sofrem restricoes em virtude das limitacdes de recursos
actuais. O ideal seria os requisitos da GBR do PAM
fazerem parte de uma estrutura mais vasta de

monitoracdo da pobreza sem criar duplicacdes e
ineficiéncias.

3.1.3 VALE A PENA APOIAR A DFD? TRES PRIORIDADES

236.

237.
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ESTRATEGICAS DAS FUTURAS OPERACOES DE
DESENVOLVIMENTO DO PAM

As conclusdes da avaliacdo indicam que o PAM colocou
em funcionamento, apesar de algumas limitacdes e
atrasos, as medidas e directivas previstas pela DFD. Tais
medidas foram concebidas para resolver um ndmero de
deficiéncias observadas do trabalho do PAM,
especialmente na esfera de desenvolvimento, e que
tiveram como objectivo abrangente fomentar a
participacdo e o beneficio de individuos
marginalizados no processo de desenvolvimento.

A equipa de avaliacdo considera que este objectivo
abrangente tem sido, ou esta a ser, alcancado pelo PAM
nas suas zonas de intervencdo, apesar de algumas
limitacOes, e que a DFD deve ser considerada um factor
fundamental de éxito. Na realidade, a adopgao da DFD
tem contribuido para o aumento da pertinéncia das
intervencoes do PAM, para a obtencdo de resultados
compativeis com a reducdo da pobreza nacional e que
acompanhem geralmente as prioridades e expectativas
dos grupos-alvo e para uma melhor viabilidade de tais
resultados.

Portanto, a equipa de avaliagdo é de opinido que a DFD
deve ser considerada uma directiva sélida cujos
principios devem ser apoiados e adoptados pelo PAM e
dadores, especialmente a luz do seu potencial para
melhorar a qualidade e pertinéncia de outras operacoes
do PAM, designadamente as OE e as OPSR. Todavia,
deve-se também observar que, conforme indicado em
diversas sec¢des do relatério, alguns dos principios e
objectivos da DFD tém sido agrupados por um niimero de
alteragdes a politicas no seio do PAM (p.ex.: formulagdo
das prioridades do Plano Estratégico do PAM e da
Directiva Alimentos para Nutricdo). De novo, estes
antecedentes poderdo ser uma necessidade de actualizar
a directiva.

A adopcdo da DFD também tem ajudado a esclarecer o
verdadeiro e potencial papel do PAM e do auxilio
alimentar em situacdes nao estritamente de natureza de
emergéncia e recuperacdao. Na pratica, a avaliacdo
confirmou uma das maiores suposicdoes da DFD,
nomeadamente que os alimentos em si ndao podem
contribuir para o desenvolvimento da mesma maneira
que outras medidas, mas também que o auxilio
alimentar pode desempenhar um papel especifico no
seio de estruturas a longo prazo de reducdo da pobreza
e seqguranca alimentar.

De facto, a avaliacdo observou que, no contexto de

iniciativas nacionais e internacionais para reducao da
pobreza, existem dominios de interven¢do (tais como a
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proteccdo de recursos humanos e a criagdo de resisténcia
aos choques em ambientes institucionais dificeis) onde o
auxilio alimentar e o saber-fazer do PAM apresentam
vantagens reais e potenciais em comparagdo com outros
participantes e intervencdes. Estes dominios de
intervencdo ndo tém necessariamente um caracter
puramente de desenvolvimento mas antes uma funcdo de
‘proteccao™ e até sao importantes para favorecer o
processo de inclusao de determinadas classes de grupos
vulneraveis no processo de desenvolvimento.

No contexto da DFD, aguardava-se que o auxilio alimentar
fosse um meio com os seus méritos proprios (p.ex.: auto-
focalizacdo, aumento do consumo doméstico de
alimentos) e ndo somente um recurso adicional a utilizar
na auséncia de outras formas de transferéncia como o
numerario. As conclusdes da avaliacdo indicam que os
participantes nas actividades de desenvolvimento do PAM
precisam de algumas formas de transferéncia para apoiar
ou proteger os seus recursos humanos e meios de vida e
que o auxilio alimentar é uma forma de transferéncia
inadequada (mesmo se em alguns casos o nivel de
oportunidade da racao alimentar” ndo era claro), enquanto
que em alguns projectos de viveres-recursos podia ter-se
utilizado numerario, embora até um certo ponto.

Todavia, a andlise também identificou algumas areas
relacionadas com a DFD onde é necessario introduzir
melhorias para aumentar a vantagem comparativa e a
pertinéncia geral do auxilio alimentar e das actividades de
desenvolvimento do PAM. Este assunto foi sublinhado na
seccdo anterior deste relatorio e, sucintamente, refere-se
essencialmente a necessidade de o PAM: (a) melhorar as
suas estratégicas de parceria; (b) aperfeicoar melhor o
objectivo das suas intervencdes; e (c) alcancar progressos
compativeis sobre questdes relacionadas com a nutri¢ao
que, na opinido da equipa de avaliacdo, ndo tém sido
tratadas em conformidade com os requisitos da DFD.

Na realidade, os estudos nacionais indicaram que o nivel
de integracdo do auxilio do PAM no seio de linhas de

conduta e estruturas programaticas  varia
consideravelmente e que, quando a integracdo existe, as
vantagens das actividades de desenvolvimento

fomentadas pelo PAM prolongam-se para além do impacto
localizado e das possibilidades do aumento da viabilidade.
Portanto, existe uma necessidade de o PAM se afastar de
um conceito de parceria que considera o auxilio alimentar
como um recurso em redor do qual se criam intervencoes,
no sentido de uma visdo onde o auxilio alimentar
complemente outros recursos no seio de planos nacionais
e locais de recuperacdo e reducdo da pobreza. A
integracdo do auxilio alimentar do PAM em abordagens
gerais ao sector podia ser um grande desafio para o futuro.
Em tais contextos, a experiéncia da DFD em trabalhar com

comunidades pobres e marginalizadas podia ser um
elemento enriquecedor significativo ao basear-se em
prioridades da comunidade local e reduzir os riscos da
centralizacdo em excesso e da inflexibilidade que
caracterizam muitas AGS.

244, Os estudos nacionais também confirmaram que o auxilio

do PAM atinge areas e classes vulneraveis que outros
intervenientes nao conseguem atingir. Trata-se de uma
vantagem comparativa importante para o PAM (mesmo
uma razao de ser na utilizacdo do auxilio alimentar) que
podia potencialmente ser mais afinada ao tratar tais
deficiéncias em matéria de programacdo e adopgdo que
restringem as capacidades do PAM em apoiar determinadas
classes de grupos vulneraveis.

245, Por fim, os estudos nacionais observaram que o PAM

ainda é fraco em alcancgar (e em demonstrar) resultados
baseados em nutricdo, o que pode mesmo ser considerada
uma justificacdo importante para o uso sistematico de
transferéncias baseadas em auxilio alimentar em
situagcdes de ndo emergéncia e na presenca de mercados
funcionais, sobretudo a luz de provas cumulativas do
impacto real e potencial do auxilio alimentar sobre a
nutricdo. Portanto, é urgente conceder a nutricdo uma
‘prioridade maior’ nas actividades do PAM, ampliando o
programa de nutricdo e integrando consideragdes
relacionadas com a nutricao em todas as actividades do
processo de desenvolvimento do PAM. Isto representa
claramente um desafio para o PAM, parceiros e a
comunidade de dadores, visto que outros factores para
além dos alimentos, como o abastecimento de agua e
saneamento e a incidéncia de doencas, também
influenciarem a probabilidade de se atingir resultados
nutricionais, enquanto que os recursos adicionais seriam
necessarios para demonstrar tais resultados de forma
convincente. Em comparacdo com este pano de fundo, a
Directiva Alimentos para Nutricdo, de 2004, do PAM,
parece ser uma etapa importante na direccao certa.

246. Por conseguinte, a equipa de avaliacdo considera que a

programacdo futura do PAM sobre desenvolvimento devia
concentrar-se essencialmente em trés prioridades
estratégicas (ver seccdo seguinte).

As trés prioridades estratégicas futuras para

as operagoes de desenvolvimento do PAM

e Maior integracdo do auxilio do PAM no seio de estruturas

mais vastas de reducdo da pobreza;

e Focalizagdo nos grupos mais vulneraveis e excluidos;

e Integracdo das prioridades de nutricdo no seio das

operagdes de desenvolvimento do PAM.

“ A proteccdo refere-se as iniciativas plblicas em resposta aos niveis de vulnerabilidade e privacdo, considerados socialmente inaceitaveis dentro de uma
determinadas sociedade (Norton A. T Conway, M. Foster “Social Protection Concepts and Approaches”, documento de trabalho n.143, 2001, do ODI).

“ Por exemplo, no caso do fornecimento de trigo a pacientes que sofrem do VIH/sida ou da MMS importada para estudantes.

50



247.

Na pratica, estas trés alteracdes estratégicas podiam
providenciar ao PAM um mandato e um papel mais claros
no seio de uma estrutura mais ampla de reducdo da
pobreza como a principal agéncia da ONU que contribui
com auxilio alimentar e saber-fazer inerentes a protec¢ao
e caréncias relacionadas com a nutricdo dos grupos mais
vulneraveis.

consideracdao por parte dos diversos interessados a
médio e a curto prazo. A segunda seccdo contém
recomendacdes relacionadas com a adopgdo,
consideradas  necessarias para  adopcao  das
recomendacdes estratégicas e para a melhoria geral do
programa de desenvolvimento do PAM. A dltima seccgao
apresenta uma série de questdes a longo prazo
consideradas insignificantes mas que ndao podem ser

3.2  RECOMENDACOES E QUESTOES PARA imediatamente traduzidas em recomendagdes claras
REFLEXAO visto: (a) merecerem uma analise mais avancada; ou (b)
precisarem de alteracdes globais na organizacao do PAM
3.2.1 INTRODUCAO (e processos dos dadores) que se encontram para além do
ambito da avaliacdo.
248. Conforme mencionado nas secgdes anteriores do presente

relatério, a avaliacdo conduziu a identificacdo de uma
série de questdes que merecem a atencao da gestdo, do
CE e dos membros do PAM no seu conjunto®. As questdes
identificadas® constituiram a base de formulacdo de
recomendacdes e questdes para reflexdo futura. As
eventuais medidas sugeridas pela equipa de avaliacdo
estdo divididas em trés categorias, apresentadas nas trés
seccOes seguintes. A primeira seccdao engloba um

3.2.2

RECOMENDACOES ESTRATEGICAS

249. A equipa de avaliacdo considera que a DFD merece

receber apoio e que as actividades de desenvolvimento
do PAM baseadas na DFD e a utilizacdo do auxilio
alimentar podiam melhorar grandemente se a gestao, o
Conselho Executivo e os membros do PAM e dadores
prestarem mais atencdo a trés prioridades

conjunto de recomendacdes estratégicas® para estratégicas.

“ Estas questoes foram debatidas durante o Seminario Técnico realizado em Roma a 14 de Setembro de 2004 e amplamente acordado por todos os interessados.

“ 1) Os recursos (inclui previsibilidade, atribuicdo e vinculo) da directiva sdo um factor fundamental de éxito ou fracasso; 2) Parceria: progresso inferior as
expectativas; 3) Intervir junto da camada mais pobre: resultados importantes mas também é&reas a melhorar; 4) Integracdo de ambos os sexos: resultados
importantes mas também areas a melhorar; 5) O VIH/sida apresenta um novo desafio fundamental a seguranca alimentar: o que tem a DFD para oferecer e o que
falta? 6) Demonstragdo de resultados: alguns avancos mas ainda falta atingir muito; 7) Avaliagdo da eficiéncia: um elemento importante em falta que impede a
decisdo sobre politicas; 8) Os resultados alcangados e as cinco areas de intervencdo da DFD: necessidade de repensar e de efectuar nova abordagem as prioridades?
9) Viabilidade dos resultados: o que pode ser feito de uma forma realista? 10) Os principios da DFD também sao aplicados em parte a outras classes de programas
do PAM (emergéncia e recuperacao). Deveria ser feito de forma mais sistemética? 11) A DFD tem contribuido para o aumento da pertinéncia da intervencao do PAM
ao nivel global, nacional e local, embora algumas questoes permanecam abertas...; 12) A subdivisdo das operacdes do PAM em trés categorias discretas de programas
(emergéncia, recuperacao e desenvolvimento) é apropriada aos contextos no seio dos quais a organizagdo funciona? 13) Procurar a combinacdo correcta entre
alimentos e numerdrio: quais as implicacdes para os dadores e PAM.

* Segundo o parecer da equipa de avaliacdo, o termo ‘estratégicas’ é utilizado aqui porque a adopcdo destas rcomendacgdes pode contribuir para proporcionar ao
PAM um mandato e funcdo mais claros no seio de uma estrutura mais vasta de reducdo da pobreza.
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AVALIACAO DA DIRECTIVA FOMENTAR O DESENVOLVIMENTO DO PAM

Recomendacao

estratégica 1

Maior integracao do auxilio do PAM em estruturas mais vastas
de reducdo da pobreza

Recomendacdo 1.1

Na criacdo do projecto deve dar-se mais atencdo as implicacdes das
parcerias de adopcao, incluindo questdes relacionadas com os recursos
dos parceiros.

eccoes: 2.2.1, 2.2.2,
2.2.3e2.5.1

Recomendacao 1.2

E necessaria mais promocdo sistematica de actividades em que o
auxilio alimentar seja um complemento a outros recursos, em vez de
ser o elemento principal da intervencdo. Isto deve traduzir-se em
apoio a estratégias e programas nacionais ja existentes e equipados
COm recursos.

Secgoes: 2.2.1, 2.2.2,
2.23e25.1

Recomendacao 1.3

Durante a formulacdo do PN e o didlogo sobre politicas, deve dar-se
uma atencdo minuciosa a integracdo do auxilio alimentar do PAM em
programas de desenvolvimento mais vastos, e em particular nas AGS,
a fim de aumentar os beneficios das actividades de desenvolvimento
apoiadas pelo PAM e as abordagens fomentadas pela DFD para além do
nivel local e do projecto. Isto exigiria melhor dialogo sobre politicas
e aptiddes de anélise e comunicagdo das SN, assim como orientagdo
adequada da sede do PAM.

Secgoes: 2.1, 2.5.1 e
2.5.6

Recomendacao
estratégica 2

Melhorar a focalizacdo nos grupos mais vulneraveis e excluidos

Recomendacao 2.1

E necessario que os paises beneficiarios do PAM e dadores levem
mais em consideracdo as implicacdes inerentes a recursos para se
atingir as comunidades mais pobres e remotas. Tais implicagdes
precisardao de ser explicadas bem claramente pelo PAM na
concepcao do projecto.

Seccoes: 2.2.1, 2.2.2,
2.2.3,2.5.2e2.5.6

Recomendacdo 2.2

0 PAM deve tomar em consideracdo a nova concentracao de recursos
num ndmero mais limitado de areas pobres em recursos dentro de
um pais. Quando pertinente, tal concentracdo, deve situar-se
através da estrutura de descentralizacdo existente de forma a
contribuir melhor para a viabilidade das actividades e abordagens
de desenvolvimento.

Secgoes: 2.4 e 2.5.2

Recomendacdo 2.3

E necessario que o PAM proceda a um ajustamento minucioso a favor
da camada pobre das actividades a fomentar e dos bens a criar com o
apoio dos alimentos provenientes do PAM. Por exemplo: (a) a
experiéncia positiva até agora quanto a utilizacdo das ragdes para
consumo domiciliar, a fim de incentivar a frequéncia escolar das
raparigas, nao deve ser prolongada para incentivar a participacao nas
actividades escolares por parte de criangas dos agregados familiares
mais pobres; ou (b) é preciso realcar-se mais a criacdo de bens ou a
promocdo de actividades pertinentes em relacdo aos grupos mais
vulneraveis, por exemplo: actividades produtivas de rendimento em
pequena escala.

Secgoes: 2.1, 2.2.2,
2.23e24
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Recomendacao 2.4

Com o apoio dos paises beneficiarios e dos dadores, é preciso levar em
consideracao o reforco do compromisso do PAM para com as iniciativas
nacionais da rede de proteccdo, a par do recente documento sobre
politicas ‘0O PAM e as Redes de Proteccdo Baseadas em Alimentos’, de
forma a dar um apoio mais estruturado a determinadas categorias de
grupos vulneraveis que foram apenas parcialmente abrangidos pela DFD.

Seccoes: 2.1, 2.4, 2.5.1
e 2.5.2

Recomendacéo 2.5

Na concepcdo do projecto é necessaria a inclusao da analise a ambos
os sexos e de indicadores sensiveis a ambos os sexos na M&A, a par
do documento do PAM Melhores Compromissos para com as Mulheres:
“Contribuir para um ambiente que reconheca o importante papel
desempenhado pelas mulheres em garantirem a seguranga alimentar da
familia e que incentive tanto homens como mulheres a participarem no
preenchimento da lacuna entre ambos os sexos”.

Seccoes: 2.5.4 e 2.5.5

Recomendacéo 2.6

Da parte do PAM e a nivel nacional é necessario haver um melhor
dialogo sobre politicas inerentes a ambos os sexos.

eccoes: 2.5.4 e 2.5.6

Recomendacao 2.7

As operacoes de desenvolvimento do PAM devem abordar problemas
relacionados com o VIH/sida, embora isto venha a exigir abordagens
especificas do contexto, meios e mecanismos de focalizagdo, orientagdo
da sede e uma definicdo mais clara das ligagdes com as areas de
intervencdo da DFD, tendo em conta a complexidade da questdo.

Seccoes: 2.1 e 2.2.1

Recomendacao
estratégica 3

Integracdo das prioridades nutricionais no seio das operacoes
de desenvolvimento do PAM

Recomendacao 3.1

0 PAM precisa de fortalecer e integrar os aspectos das suas
intervencdes relacionados com a nutricdo e os recursos flexiveis
devem ser providenciados com tal finalidade. A Directiva Alimentos
para Nutricdo, apresentada ao CE em Maio de 2004, apresenta
indicagdes claras estratégicas que precisam de ser transformadas pelo
PAM em orientacdes operacionais.

Secgoes: 2.2.1, 2..2.2,
2.2.3e2.5.6

Recomendacao 3.2

E importante que o PAM e seus parceiros desenvolvam melhor a
procura de melhores métodos na utilizacdo de programas de nutricao,
a fim de atenuar os efeitos do VIH/sida.

Secgao: 2.2.1

Recomendacéo 3.3

Quanto aplicaveis, os indicadores nutricionais devem ser inseridos na
concepcado do projecto e, em sequida, monitorados.

Secgodes: 2.2.1 e 2.5.5
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3.2.3

RECOMENDACOES DE IMPLEMENTACAO

250. Todavia, a realizacdo das trés recomendacdes estratégicas acima ilustradas exigira um nimero de medidas de apoio, con-

forme se segue:

Recomendacao
de implementacao 1

As questdes relacionadas com recursos
devem ser estreitamenteanalisadas pela gestao,
CE e dadores do PAM

Recomendacao 1.1

Dado o papel fundamental que os recursos ODOD desempenham na
criacdo de capacidades dos parceiros locais e na realizacdo dos
objectivos da DFD, é importante que os dadores do PAM garantam os
recursos segundo os niveis acordados durante a aprovagao do projecto.

Seccgoes: 2.1.1, 2.4,
2.5.1e2.5.6

Recomendacdo 1.2

0 CE do PAM deve rever, em sentido ascendente, os mecanismos de
atribuicdo de DAD, de forma a permitir que as SN (e especialmente as
mais pequenas) funcionem de acordo com os requisitos da DFD,
devendo os dadores garantir os seus recursos ao nivel definido pelo
CE. Isto também exigira uma avaliacdo da viabilidade e oportunidade
em manter secretarias nacionais que administrem operagdes de
desenvolvimento muito limitadas.

Seccgoes: 2.1 e 2.5.6

Recomendacdo 1.3

0s dadores do PAM sdo impulsionados a levarem em consideracdo
mecanismos de financiamento para diversos anos e a oportunidade de
suprimirem determinados requisitos relacionados com fontes de
aquisicao de auxilio alimentar ou a atribuicdo de auxilio a actividades
especificas, tendo em vista a fomentar niveis mais elevados de eficacia
e eficiéncia nas operacoes de desenvolvimento do PAM.

Secgodes: 2.3 e 2.5.6

Recomendacao 1.4

Na criacdo dos PN, o PAM precisa de levar em consideracdo a
possibilidade de um aumento da concentracdo geografica das actividades
de desenvolvimento no seio de regides especificas de um determinado
pais ou uma maior delegacdo de funcdes as institui¢des locais (quando
for possivel), como uma forma de reduzir os problemas de recursos.

Secgoes: 2.5.1 e 2.5.6

Recomendacao
de implementacao 2

A demonstracao de resultados e a analise a eficiéncia
precisam de ser reforcadas para facilitar decisoes ‘informadas’

Recomendacao 2.1

E crucial que a gestdo e o CE do PAM garantam que as iniciativas em
curso (consideradas apropriadas pela equipa de avaliacdo) para
fomentar a integracdo da GBR da parte do PAM (complementadas por
informacdao do custo sobre actividades do programa) sejam
correctamente adoptadas e equipadas com recursos.

Seccdes: 2.3, 2.5.5 ¢
2.5.6

Recomendacdo 2.2

Tanto quanto for possivel, as actividades de M&A apoiadas pelo PAM
devem basear-se nos sistemas nacionais existentes.

Secgdes: 2.5.1 e 2.5.5
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Recomendacéo 2.3

0 célculo do valor alfa (valor de transferéncia/despesas do PAM) a
nivel nacional - e também nas areas de operacdo do PAM - deve
ser mais regular e ser utilizado pelo PAM como um meio para
tomada de decisdes sobre modalidades de aquisicio e
oportunidades para utilizar o auxilio alimentar como uma forma de
transferéncia num determinado contexto. O nivel necessario de
recursos humanos e financeiros precisa de ser adequadamente
orcamentado pelo PAM e, em sequida, sustentado por uma dotacao
correspondente de DAD/0DOD.

Seccoes: 2.3 e 2.5.6

AVALIACAO DA DIRECTIVA FOMENTAR 0 DESENVOLVIMENTO DO PAM

Recomendacao
de implementacao 3

0 nivel actual de prioridade atribuido aos cinco objectivos
estratégicos da DFD precisa de ser reconsiderado a luz das
estruturas actuais de reducao da pobreza e das altera¢oes
organizacionais do PAM

Recomendacao 3.1

Devem manter-se as actividades viveres-recursos apesar das
dificuldades de adopcéo e, possivelmente, integradas em iniciativas
mais vastas, como os fundos da infra-estrutura social nacional,
enquanto que a sua subdivisao em trés areas de intervencao deve ser
reconsiderada, em virtude de ser onerosa e de pouca pertinéncia para
0s contextos nacionais.

Seccgoes: 2.1, 2.2.3, 2.4
e25.1

Recomendacao 3.2

As cinco areas de intervencdo e prioridades da DFD precisam de ser
levadas em consideracdo como tendo sido agrupadas a luz do Plano
Estratégico 2004-2007 que define cinco prioridades estratégicas
gerais para o trabalho colectivo do PAM. Todavia, as ligagdes entre as
cinco areas de intervencao e as prioridades estratégicas definidas pelo
Plano Estratégico deverdo ser mais explicitadas.

Secgoes: 2.2.1, 2.2.2 e
2.2.3

Recomendacéo 3.3

A necessidade de complementar a DFD, a fim de atacar lacunas
relacionadas com programacdo e que ndo facam necessaria e
totalmente parte da esfera de desenvolvimento, tal como satisfazer
as caréncias de protecgdo a longo prazo de determinadas categorias
de grupos vulneraveis, precisa de ser tratada pelo PAM e apoiada
pelos paises beneficiarios e dadores.

Secgoes: 2.2.1, 2.2.2,
2.23e24

Recomendacao 3.4

A luz das recomendacdes acima indicadas, é importante que a gestdo
do PAM leve em consideracdo uma actualizacdo da DFD ou a
preparacao de uma nota informativa que esclarega as ligagdes da DFD
com: a) as prioridades do Plano Estratégico; b) as principais
alteracdes politicas ocorridas no seio do PAM; e c) as alteragdes
politicas globais que tém ocorrido (p.ex.: DERP e AGS).

Secgoes: 2.1, 2..4 ¢
2.5.1
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RECOMENDACOES DE IMPLEMENTACAO

LIGACOES COM
AS CONCLUSOES
PRINCIPAIS

Recomendacao
de implementacao 4

0s aspectos sobre viabilidade das actividades de
desenvolvimento do PAM precisam de ser objecto de mais atencao

Recomendacao 4.1

As estratégias de saida e as etapas importantes relacionadas devem
ser expostas no projecto e na concepc¢do do PN (utilizando também a
AMV). As estratégias de saida devem ser especificas do contexto e ndo
implicam necessariamente uma desisténcia do PAM de determinados
paises ou de um determinado projecto.

Seccion: 2.4

Recomendacao 4.2

saida a nivel da SN.

A sede do PAM deve realizar o trabalho analitico e a elaboracdo de
directivas, necessario para a inclusdo sistematica de estratégias de

Seccgao: 2.4

Recomendacao 4.3

A nivel do PN e quando for pertinente, devem tomar-se uma série de
medidas para uma maior integracdo das opera¢des de desenvolvimento
do PAM em estruturas nacionais de redugdo da pobreza.

Seccgoes: 2.1, 2.4 e
2.5.1

3.2.4 QUESTOES PARA REFLEXAO FUTURA

1)

251.

Os principios da DFD ja estdo parcialmente aplicados
a outras categorias de programas do PAM
(emergéncia e recuperacdo), devendo ser
actualmente feito de forma mais sistematica.

0 objectivo da DFD consistia em definir a base racional
e o ambito para utilizacdo do auxilio alimentar num
contexto de desenvolvimento. Todavia, dada a sua
pertinéncia em relacdo ao contexto em que o PAM
funciona, os principios da DFD também foram aplicados,
embora ndo sistematicamente, a outras operagdes do
PAM (OE e OPSR) com resultados satisfatorios. Isto
traduziu-se em respostas mais apropriadas e vidveis aos
problemas a resolver. De facto, observou-se que, a par
da abordagem humanitaria ao desenvolvimento, a
aplicagdo dos principios da DFD as operagoes de
emergéncia tem reduzido o risco de se debilitarem
iniciativas futuras de desenvolvimento. Esta conclusao
origina implicacoes que podem merecer a atencao futura
do PAM e respectivos membros:
® 0 PAM deve levar em consideracdo a aplicacao
sistematica das directivas da DFD a todas as
operacoes do PAM - mas mediante quais condicdes?
Exigira a presenca permanente das actividades de
desenvolvimento e de uma secretaria nacional*?
® Quais seriam as implicacbes de uma eventual
expansdo no plano de despesas e orientacdo e
formacdo do pessoal?
® 0Os dadores estdo preparados para apoiar esta mudanca?

2)

252.

A subdivisao das operacoes do PAM em trés
categorias discretas de programas (emergéncia,
recuperacdo e desenvolvimento) é apropriada aos
contextos no seio dos quais a organizacao opera?

Em determinados contextos nacionais, & muito dificil
identificar uma simples ‘situacdo de emergéncia’ ou
‘situacdo de desenvolvimento. Os elementos de cada
uma encontram-se frequentemente em diversos graus.
No caso do PAM, a base logica e a pertinéncia da
subdivisdo das suas operacoes em trés categorias
diferentes para tratar problemas que sdao muitas vezes
de natureza semelhante poderao precisar de enfrentar
desafios. Por outro lado, as categorias de programas do
PAM também se baseiam em estruturas legislativas e nas
obrigacodes legislativas dos dadores que ndo propicias a
fundirem-se numa {nica categoria de programa e,
portanto, uma tal medida ndo pode ser objecto de uma
recomendacdo especifica. Deve igualmente observar-se
que a recente introdu¢do no Plano Estratégico para
2004-2007 de uma definicdo de objectivos estratégicos
colectivos, independentemente das categorias de
programa do PAM poderd, na pratica, contribuir imenso
para a integracdo daquele. Todavia, pode valer a pena
explorar-se as questdes seguintes:
® A necessidade de o PAM melhorar a orientacao
normativa sobre termos esclarecedores como
recuperacdo, reabilitacdo e desenvolvimento e as
implicacdbes no aspecto dos recursos humanos e
financeiros adicionais;
® 0 PAM devera reflectir sobre a possibilidade de

*" A equipa de avaliacdo acredita vivamente que este tema precisa de estar sujeito a uma analise mais profunda (p.ex.: comparar respostas de emergéncia em paises com
e sem a SN do PAM e operagdes de desenvolvimento).
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eliminar tais ‘diferencas artificiais’ (pelo menos em
alguns casos)? Quais serdo os efeitos de tais
alteracdes sobre a capacidade geral do PAM para a
prestacdo de servicos?

0 PAM deverad reflectir sobre a possibilidade de
fomentar uma abordagem programatica integrada,
possivelmente baseada no planeamento a longo prazo
e nos compromissos dos dadores e do PAM, em que os
objectivos ou caracteristicas principais das classes de

financiamento do PAM (salvar vidas, recuperar
economias, facultar o desenvolvimento) sdo
integrados num (nico programa de intervencdes? Os
dadores estdao preparados para apoiar uma tal
tentativa?

Podera considerar-se a DFD uma linha de conduta (til
para fomentar uma tal abordagem integrada de forma
a tornar as actividades humanitarias e de recuperacao
mais orientadas para o desenvolvimento?
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TERMOS DE REFERENCIA

PARTE II - DESCRICAO DA AVALIACAO/REQUISITOS

IMPORTANTES DA LICITACAO/DESCRICAO
DAS MEDIDAS*

BREVE DESCRICAO SOBRE A AVALIACAO

0 Ministério da Cooperacdo Econdmica e
Desenvolvimento (BMZ) da Alemanha Federal e um
grupo de paises dadores (Canada, Dinamarca, Finlandia,
Franca, Italia, Paises Baixos, Suica e Estados Unidos)
tencionam patrocinar conjuntamente uma avaliagao
a eficdcia e impacto da Directiva Fomentar o
Desenvolvimento do Programa Alimentar Mundial,
aprovada pelo Conselho Executivo em 1999,

0 objectivo principal & a avaliagdo independente
e externa a eficiéncia, eficacia, impacto, pertinéncia
e viabilidade das actividades e politicas de
desenvolvimento do Programa Alimentar Mundial. 0
ponto central da avaliacdo sera: i) quais as alteracoes
introduzidas as politicas da parte do PAM e qual a sua
base; ii) até que ponto as referidas alteracdes as
politicas foram introduzidas; e iii) até que ponto a
adopcdo alcancou o efeito, resultados e impacto
desejados. 0 objectivo final é contribuir para um melhor
conhecimento das condicdes de éxito do auxilio
alimentar nas actividades de desenvolvimento (melhores
processos) e formular conclusdes e ligdes estratégicas
sobre o papel do PAM no auxilio alimentar e
desenvolvimento.

A avaliacdo basear-se-4 numa abordagem empirica,
mediante a realizacdo de um estudo documental (fase I)
e até oito estudos nacionais em todas as regides em
desenvolvimento. Os estudos nacionais servirdo de base
ao relatério sintetizado final.

Os principais grupo-alvo desta avaliagdo sao: i) os
Estados membros do PAM, principalmente os paises
dadores e a UE; ii) o Conselho Executivo do PAM, o
director executivo, a gestdo superior e o pessoal
do PAM; e iii) os paises parceiros/beneficiarios,
incluindo governos, agéncias executantes e partes

2.1

interessadas/beneficiarios. A comunidade de
desenvolvimento e o pdblico em geral que revelarem
interesse pelo debate sobre auxilio alimentar e
desenvolvimento, constituem audiéncias importantes
para os resultados da avaliacdo.

ESTRUTURA DOS TERMOS DE REFERENCIA
ANTECEDENTES E CONTEXT

Em Janeiro de 1998, o Conselho Executivo do PAM decidiu
realizar uma andlise a politica de auxilio alimentar ao
desenvolvimento do programa. Durante a sua sessao
anual em Maio de 1998, o Conselho Executivo (CE)
observou a necessidade de esclarecer as vantagens
especificas do auxilio alimentar, chegar a uma conclusao
sobre uma focalizacdo clara do programa para o PAM e
concordar quanto a um processo a seguir. Durante a
realizacdo da sua sessao anual em 17 de Maio de 1999, o
CE decidiu adoptar a directiva elaborada no documento
PAM/EB.A/99/4-A., Fomentar o Desenvolvimento.

No documento encontram-se formuladas as seguintes

recomendacdes principais sobre a directiva:

® 0 PAM deve prestar auxilio somente quando e onde o
consumo for inadequado para uma boa salde e
produtividade.

® Todas as intervencdes de desenvolvimento do PAM
utilizardo o auxilio com consumo de alimentos a fim
de incentivar o investimento e deixar um bem
duravel.

® 0Os beneficidarios do auxilio alimentar e dos bens
duraveis deverdo ser agregados familiares pobres e
com inseguranca alimentar.

® 0 PAM limitara as suas actividades de
desenvolvimento aos objectivos - mencionados a
seguir como areas de interven¢dao - 0s quais serdo
escolhidos e combinados nos programas nacionais, de
acordo com as circunstancias concretas e a estratégia
nacional do pais beneficiario.

® A focalizacdo geografica devera ser utilizada para
concentrar recursos em zonas com inseguranca
alimentar dentro dos paises beneficiarios.

® A oportunidade serd tratada como um aspecto da
focalizagdo, visto a eficacia envolver a prestacdo de
assisténcia no momento certo e a retirada gradual
quando o auxilio alimentar ja ndo for necessario.

® 0 PAM utilizara indicadores claros e objectivos para

*2 Extrato da ‘Apresentacdo de proposta’ - Anexo 4 do contrato assinado entre o director, a Republica Federal da Alemanha, representada pelo Ministro da Cooperacao
Economica e Desenvolvimento, em nome do Comité Directivo de dadores, e o contratante, consércio formado pelas empresas DRN Srl, de Itilia, ADE s.a., da Bélgica,
Baastel [tée, do Canada, ECO Consulting Group, da Alemanha, e NCG a/s, da Dinamarca.
0Os Termos de Referéncia e o ponto central da avaliagdo foram especificados posteriormente mediante:
* a proposta original do consércio,

* a revisao da proposta do consorcio,

* o primeiro ciclo de negociagdes (22 de Maio de 2003),
* 0 seminario sobre o ambito (17-18 e Julho de 2003), e
* a matriz de avaliagdo.

** A Suica e os Paises Baixos retiraram-se do processo de avaliagdo em Maio e Dezembro de 2003 respectivamente.
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2.2.

assinalar quando a ajuda for necessaria e também
quando for o momento de a retirar gradualmente.

® 0 PAM empregara abordagens participativas com
mais frequéncia.

® 0 PAM tera iniciativa propria ao procurar parcerias.

® 0 PAM destacara o custo-eficacia a ser levado em
consideracdo no plano dos resultados sobre
desenvolvimento a alcancar. A M&A serd mais
orientada para os resultados.

® Serdo experimentadas e monitorizadas novas
abordagens, sendo os resultados integrados de uma
forma mais sistematica e rapida em programas mais
vastos.

® 0 destaque para a inovacdo sera acompanhado pela
aplicacdo de mais rigor na concepgao, a fim de
aumentar a qualidade dos projectos assistidos pelo
PAM.

A adopcdo destas recomendacdes sobre a directiva
concentrara os recursos do PAM em actividades onde o
auxilio alimentar for mais eficaz. Mas o PAM precisara de
por métodos e sistemas em funcionamento que apoiem e
moderem tais recomendacdes e prioridades e, em seguida,
garantir a sua aplicacdo coerente a concepcdo e adopgao
de tais actividades. Uma sintese sobre a forma de o fazer
encontra-se descrita noutras seccoes da directiva.

0 ponto central do programa do PAM ao abrigo da

Directiva Fomentar o Desenvolvimento consiste em

concentrar todos os esforcos na satisfacao das caréncias

urgentes de individuos em grande parte omitidos por

processos convencionais de desenvolvimento. Para o

efeito utilizard o auxilio alimentar de forma a possibilitar

que agregados familiares e comunidades pobres e com

inseguranca alimentar facam investimentos que os

auxiliem num prazo mais longo. O PAM concentrar-se-a em

cinco areas, conforme a seguir indicado, as quais nao

seguem nenhuma ordem de prioridade:

® Primeira: Possibilitar que criangas jovens e mulheres
gravidas ou em fase de aleitamento satisfacam as suas
caréncias especiais em matéria de sadde nutricional e
relacionada com a nutricdo;

® Segunda: Possibilitar aos agregados familiares pobres
de investir em recursos humanos através da educacao e
formacao;

® Terceira: Possibilitar que familias pobres adquiram e
conservem os bens;

® Quarta: Atenuar os efeitos das catastrofes naturais em
zonas vulneraveis a crises periddicas desta natureza;

® Quinta: Possibilitar que os agregados familiares que
dependem de recursos naturais degradados para a sua
seguranca alimentar possam mudar para meios de vida
mais sustentaveis.

TEMAS E QUESTOES FUNDAMENTAIS

A lista seqguinte de temas e questdes para avaliacdo deve
ser considerada como um ponto de partida relativamente
vasto e como a base de um novo ajustamento e

concentracdo no relatério inicial. Precisa de ser
considerada no contexto das diferentes dimensdes do
trabalho do PAM (directiva, orientacdo operacional,
adopcdo, resultado, impacto, assim como circuitos de
retroinformacdo ao nivel da directiva), dos diversos niveis
de actividades (Conselho Executivo, sede, nivel regional e
nacional), assim como no que respeita ao conjunto de
objectivos da Directiva Fomentar o Desenvolvimento. A
fim de facilitar um agrupamento provisério da longa lista
de temas potenciais para esta avaliagdo e também para
elaborar uma matriz de avaliacdo completa no relatério
inicial, o desdobramento seguinte apresenta
separadamente os diferentes niveis de actividade. Os
primeiros dois niveis de actividade respondem geralmente
aos objectivos 1 e 2 da avaliagdo e o terceiro ao objectivo
3 (mencionado no capitulo II.1).

Contexto internacional e condicoes estruturais, PAM

® As disposicoes internacionais e as condicoes estruturais
como a Convencao sobre o Auxilio Alimentar, a Cimeira
sobre a Alimentacdo Mundial, a Decisdo de
Marraquexe/OMC, as iniciativas do comércio agricola e
liberalizacdo, os excedentes alimentares e o auxilio
alimentar, os ODM, os procedimentos da ONU
(Avaliagdo de Paises Comuns - Plano-Quadro das
Nacdes Unidas para Auxilio ao Desenvolvimento (APC-
UNDAF)), a evolugcdo geral dos recursos de auxilio
alimentar (p.ex.: total do auxilio alimentar comparado
com o total da assisténcia ao desenvolvimento oficial,
proporcao do auxilio alimentar total em comparacgdo
com o auxilio alimentar do projecto, etc.),
adicionalidade dos recursos do auxilio alimentar,
fungibilidade.

® As politicas do PAM para o auxilio alimentar no
desenvolvimento; a evolug¢do das politicas e programas
antes de 1999; os motivos de aprovacdo da Directiva
Fomentar o Desenvolvimento; o apoio dos dadores a
esta directiva; o grau de operacionalizacdo e adopgao
da directiva; novas estratégias de apoio; pontos fortes
e fracos da directiva e das estratégias de apoio; as
ligagdes entre as actividades de desenvolvimento,
Operacoes de Emergéncia (OE) e Operacoes
Prolongadas de Socorro e Recuperacao (OPSR);
emergéncia continua, reabilitacdo/recuperacdo,
desenvolvimento; instrumentos e mecanismos, p.ex.:
Perfis Estratégicos Nacionais (PEN), Programas
Nacionais (PN), estrutura légica como meio de
planeamento, gestdo ciclica do projecto, abordagens
proprias de ambos os sexos, Analise e Mapeamento da
Vulnerabilidade (AMV) para uma melhor focalizacdo
nos objectivos; abordagens e métodos participativos e
Estratégia de Parcerias; sistemas de M&A, incluindo a
monitoracdo do impacto; Gestdao Baseada em
Resultados.

® Situacdo do financiamento das actividades
de desenvolvimento do PAM e programas nacionais
(p-ex.: alimentos/produtos nao alimentares/numerario
-  financiamento  dirigido/ndo  dirigido -
multilateral/bilateral); analise dos modelos de
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financiamento em mudanca do auxilio alimentar no
desenvolvimento; normas dos dadores e regulamentos
que afectam o auxilio alimentar no desenvolvimento.

Contexto regional e nacional
e abordagem do PAM a adopcao
Situacdo regional, nacional e subnacional da
segurancga alimentar; a necessidade das importacdes
de alimentos; causas da inseguranca alimentar;
estratégias de reducdo da pobreza e programas dos
governos nacionais e de outros dadores, incluindo os
DERP; politicas, estratégias e programas sobre
seguran¢a alimentar; perspectiva dos beneficiarios,
incluindo analises inerentes a ambos os sexos, como
as preferéncias, o controlo de recursos, etc.; impacto
sobre os mercados de alimentos nacionais e locais.
Nova concepg¢do de programas e projectos do PAM a
luz da Directiva Fomentar o Desenvolvimento;
aplicacdo de métodos e instrumentos ao nivel
nacional (p.ex.: Perfil Estratégico Nacional (PEN), PN,
estrutura l6gica, métodos participativos, abordagens
especificas a ambos os sexos, AMV, etc.); adopcao
especifica do pais de politicas e directrizes gerais e
relacionadas com as areas de intervencdao do PAM;
ligacdo as politicas do governo; ligacdao a outros
programas no pais, quer nacionais quer apoiados por
dadores, incluindo o DERP e as AGS; avaliacdao do
papel e limites do auxilio alimentar no contexto
nacional; focalizacdo nos alimentos (quantidades e
qualidades fornecidas, oportunidade); recursos e
investimentos  complementares;  oportunidade
técnica; eficacia; eficiéncia; estratégias de
saida/retirada gradual (qualidade das estratégias;
viabilidade); actividades de coordenacdo ao nivel
nacional (p.ex.: participacdao do PAM, coordenacdo
dos dadores, funcdes e responsabilidades, resultados
das iniciativas de coordenagao); contribuicdo para os
Objectivos de Desenvolvimento para o Milénio,
designadamente: a reducdo da pobreza, a fome e a
mortalidade infantil, e fomentar a educacdo basica,
sobretudo para as raparigas; estratégias e
mecanismos de apoio (p.ex.: para a camada pobre
faminta; para a seguranca alimentar sustentavel),
contribuicoes para o desenvolvimento de mercados
de alimentos nacionais e locais; politicas de compras.
Participantes da execucdo (0G, ONG, nacionais e
internacionais, ONU, outros); processos e critérios de
seleccdao dos parceiros; directivas dos parceiros
(p.ex.: relativas a seguranca alimentar, ambos os
sexos, reducdo da pobreza, viabilidade ambiental);
funcoes e responsabilidades, participacao, divisdo do
trabalho, criacdo de capacidades para os parceiros.

Impacto ao nivel popular

e perspectiva dos beneficiarios

Impacto a curto e a longo prazo do auxilio alimentar do
PAM nas actividades de desenvolvimento basicas no
local, quer visadas quer ndo visadas; vantagens da
transferéncia de alimentos para os beneficiarios finais

(consumo alimentar, diversificacao do regime, situacdo
nutricional, investimento em bens duraveis); impacto
da infra-estrutura criada; impacto da instrucao escolar
e da formacdo; impacto das actividades de atenuacao
de catastrofes; impacto das estratégias de meios de
vida sustentaveis fomentadas com auxilio alimentar;
emprego e producdo de rendimentos; impacto sobre os
mercados locais; promogao e criagdo de capacidades de
auto-ajuda nos grupos-alvo; dependéncia das agéncias
e beneficiarios; viabilidade (técnica, institucional,
financeira, rendimento e beneficios para o grupo-alvo,
orientada para o sistema e para a inova¢ao, ambiental).

2.3. METODOLOGIA

A avaliacdo consiste em trés fases diferentes:

Fase I (Junho a Outubro de 2003): Esta fase compreende
um estudo documental, apoiado por debates e
entrevistas no PAM e nas capitais dos Estados membros
(sobretudo visitas extensas e consultas com os
principais governos dadores), uma andlise aos
documentos existentes, documentos sobre politicas
internacionais, literatura e relatdérios sobre avaliacdo, a
fim de se identificar e descrever importantes alteracdes
e progressos sobre politicas, base logica e influéncias
subjacentes, processo de transformar politicas em
orientacao operacional e adopcdo real no local. Além
disso, deve-se desenvolver uma matriz de avaliacao
como a base de mais trabalho. Esta matriz incluira
também um conjunto de indicadores sobre impacto e
resultados, aos niveis da adopcdo e das politicas. O
trabalho desta fase também identificara metodologias
apropriadas e de vanguarda adoptadas ao contelido e
servira como preparacao para a fase II, conforme
descrito no capitulo II.3.1.

Fase IT (Outubro de 2003 a Marco de 2004): A fase II
consistira num maximo de oito estudos de casos
nacionais provisorios, a fim de adaptar e testar as
hipoteses desenvolvidas na fase I e compilar provas
empiricas sobre a sequéncia da elaboracdo da directiva
- operacionalizacdo - adopcdo - resultados - impacto -
e retroinformacdo ao nivel da directiva.

Fase IIT (Abril a Julho de 2004): Nesta fase, as
conclusdes e a andlise do trabalho precedente serdo
revistas, complementadas com pesquisa, conforme for
necessario, consolidadas e sintetizadas no relatorio final,
sendo a principal produgdo da avaliagdo junto com o seu
processo de aprendizagem. Como parte integrante do
processo de consolidagdo e sintese, serdo formuladas e
incluidas no presente relatério as conclusdes baseadas
nos resultados reais e nas hipoteses elaboradas.

As metodologias a aplicar nesta avaliacdo dependerdo
enormemente dos requisitos especificos das diferentes
fases. Por conseguinte, fard parte da tarefa do
contratante seleccionado apresentar informacao



3.1.

minuciosa sobre as metodologias que tenciona utilizar.
Todavia, certas abordagens metodolégicas basicas
precisardo de ser utilizadas no contexto desta avaliacdo,
as quais compreendem:

® Analise e revisdo de toda a literatura pertinente;

® Entrevistas com diferentes interessados;

® Visitas de campo aos paises seleccionados.

Apesar de ainda levar em conta os aspectos especificos do
pais, o contratante deve desenvolver uma abordagem
metodoldgica que garanta a comparabilidade dos estudos
nacionais, visto a maioria precisar provavelmente de ser
conduzida em simultdneo. Além disso, consultores locais
independentes e bem qualificados devem participar, o
mais possivel, como elementos das equipas de avaliagdo
durante as missdes em campo.

Deve-se atribuir um destaque especial a abordagem geral
da avaliacdo, devendo ser concebido de uma forma que
permita o maior grau de transparéncia e participacao ao
longo do processo de avaliacdo. A transparéncia e a
aprendizagem devem também situar-se no centro dos
seminarios dos interessados, a realizar no inicio e, de
preferéncia, também no final de cada missdo de estudo
em campo.

ESTUDOS DE CASOS NACIONAIS
ESCOLHA DOS ESTUDOS DE CASOS NACIONAIS

Durante a fase 1 da avaliacdo, deve dar-se atencado

especial a preparacao aprofundada dos estudos de casos

nacionais, utilizando uma abordagem de tipo “funil”:

® Elaboracdo de critérios especificos para selecgao final
dos casos nacionais (da lista proposta pelo Grupo
Directivo);

® Estudos documentais especiais relacionados com o
pais para elaborar "perfis nacionais" como base de
uma nova reducdo do ndmero de casos
potencialmente importantes para a avalia¢ao;

® "Estudos preparatorios sobre uma sintese do impacto"”
(com destaque acentuado para 0s
beneficiarios/impacto local) entre um ndmero limitado
e cuidadosamente escolhido de paises, a fim de se
obter melhor conhecimento, formar a base para a
escolha final dos estudos de casos nacionais e definir o
ponto central dos estudos. Os “estudos sobre uma
sintese do impacto” servirdo de opinido para os estudos
de casos nacionais e para o relatério sintetizado final;

® Proposta para a selec¢do final de um maximo de oito
casos nacionais a estudar com mais pormenor por
equipas internacionais de avaliacdo completa;

® Identificacdo de questdes fundamentais e elaboracao
de hipoteses, incluindo um conjunto de indicadores
apropriados;

® Elaboracdo dos termos de referéncia para os estudos
de casos nacionais (incluindo o perfil dos relatérios
nacionais).

3.2

Como parte do processo inicial, o Grupo Directivo
tomarad uma decisdo final sobre a lista de paises.

RELATORIOS NACIONAIS

Os relatérios nacionais das equipas de avaliacdo tém de
seguir a mesma estrutura a fim de tornar os resultados
comparaveis e garantir a coeréncia. A estrutura geral
tem de ser desenvolvida pelo contratante e acordada
pelo Grupo Directivo. Contudo, as equipas de avaliagdo
precisardo de adaptar a estrutura geral a situacdo
especifica do pais.

DIRECCAO E SUPERVISAO

0 processo de avaliacdo sera administrado por um Grupo
Directivo (GD) que se encarregara de orientar a conduta
independente e profissional da avaliacdo. Podera
formar-se um Grupo de Gestao.

0s membros do Comité Directivo sao representantes dos
paises membros do PAM, os quais contribuem para o
financiamento da avaliacdo. A fim de utilizar tanto
quanto possivel os conhecimentos detidos pelo
secretariado e entre os membros do Programa Alimentar
Mundial, o director do Gabinete de Avaliacao do PAM é
convidado a fazer parte do Grupo Directivo.

As tarefas do Grupo Directivo sdo as seguintes:

® Garantir a orientacdo geral da avaliacdo;

® Garantir a gestdo o processo de avaliacdo;

® Debater e apresentar comentérios sobre os relatorios
preliminares;

® Tomar decisdes importantes, como a escolha do
contratante, a aprovacao dos relatérios iniciais, a
aprovacao dos termos de referéncia para os estudos
nacionais e o relatério sintetizado, aprovacao do
relatério da fase 1, dos estudos nacionais e do
relatorio sintetizado.

0 Grupo Directivo trabalhara com meios electronicos e
reunir-se-4 em Bona ou Roma durante conjunturas
importantes do processo de avaliacdo.

Os resultados da avaliacdo serdo debatidos com
representantes do PAM. Dar-se-a inicio a um
acompanhamento da avaliagdo a fim de garantir, tanto
quanto possivel, o seguimento das recomendacdes
principais.

ASPECTO FINANCEIRO

Os fundos de apoio a presente avaliacdo serdo
providenciados por dadores bilaterais que concordaram
em apoiar a mesma e farao parte de um fundo comum.
A Alemanha assumiu a responsabilidade pela
administracdo da reserva de fundos, em conformidade
com as normas e regulamentos normais.
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TAREFAS DO CONTRATANTE

0 contratante assumira a responsabilidade geral pela

elaboracgao e conducao da avaliagdo, a qual compreende

as seguintes tarefas em particular:

® Garantir a gestdo geral da avaliacdo;

® Elaborar um plano geral de trabalho e uma
metodologia e abordagem gerais a avaliacdo;

® Desenvolver uma matriz de avaliacdo, incluindo um
conjunto de indicadores sobre resultados e impacto;

® Desenvolver um instrumento de avaliacdo para os
debates da fase 1 com os interessados, como por
exemplo: um questionario semi-estruturado;

® (Conduzir o estudo documental, incluindo resultados
das entrevistas nas sedes do PAM e dos dadores
seleccionados, “estudos sobre uma sintese do
impacto”, etc.;

® Elaborar termos de referéncia minuciosos para cada
estudo de caso nacional, tendo por base a estrutura
dos termos de referéncia acima indicados. Apesar de
garantirem a comparabilidade, os termos de
referéncia do pais devem ser sensiveis a situacado
especifica do pais e identificarem questdes
prioritarias pertinentes na area do auxilio alimentar e
desenvolvimento. 0Os termos de referéncia
especificardo: i) os antecedentes e objectivos
concretos do estudo nacional, ii) a abordagem e
metodologia a empregar, iii) as tarefas dos elementos
da equipa de avaliacdo, incluindo os especialistas
nacionais/locais, iv) o horario projectado, e v) o
seminario dos interessados a organizar para
apresentacdo e debate dos resultados ao nivel
nacional no final das visitas de campo;

® Pré-seleccionar avaliadores internacionais e
nacionais/locais para os estudos de casos nacionais,
levando em conta a existéncia de um bom equilibrio
entre ambos os sexos;

® (Conduzir estudos de casos nacionais, incluindo a
preparacao dos relatérios iniciais, gestao do trabalho
de avaliacdo em campo, relatérios nacionais e a
preparacdo e moderagdo dos seminarios de
apresentacdo no pais em Abril/Maio de 2004;

® Apresentar e debater os resultados dos estudos
nacionais no respectivo pais (tempo a determinar);

® Elaborar o relatério sintetizado e finaliza-lo a luz dos
comentarios recebidos pelo Grupo Directivo e outros
interessados;

® (Garantir a consulta e a comunicacdo sistematicas e
pontuais com e entre o Grupo Directivo (e o Grupo de
Gestdo, se estiver formado). No intervalo das
reunides, a comunica¢do serd principalmente
estabelecida por via electrdnica;

® Criar e gerir um grupo electronico/sitio Web especial

para a avaliacdo;

® Prestar assisténcia e acompanhar os seminarios e
reunides do Grupo Directivo (e do Grupo de Gestao,
se estiver formado);

® Administrar as contribuicdes financeiras mantidas em
fundo comum dos dadores, obter uma gestdo
administrativa e financeira rendivel em funcdo do
custo da avaliacdo, inclusivamente manter contas
separadas e obter a conformidade com todas as
condigdes associadas por parte dos dadores a sua
contribuicao;

® Garantir a gestdo de qualidade da avaliacdo;

® Apresentar opinides sobre a difusdao dos resultados da
avaliacdo.

Em relacdo a gama e complexidade das tarefas acima
indicadas, o contratante principal sera autorizado a
subcontratar o trabalho a outros consultores, sujeito a
aprovacgao prévia e por escrito do Grupo Directivo.

PRODUTOS ESPECIFICOS DA AVALIACAO

0 contratante assumira a responsabilidade geral pela

elaboracdo e - apds debate com o Grupo Directivo -

preparacdo final dos seguintes documentos a entregar

ao Grupo Directivo:

® Relatério inicial, incluindo o plano de trabalho geral
e a abordagem a avaliagdo, matriz de avaliacdo e
proposta com o maximo de oito paises para os
estudos de casos (da lista preliminar preparada
durante a reunido do Grupo Directivo em Maio de
2003);

® Termos de referéncia para os estudos nacionais,
incluindo um perfil dos relatérios, e a tradugdo na
lingua oficial dos paises visitados;

® Relatorio da fase 1, isto &, estudo documental;

® Relatérios iniciais para os estudos nacionais e
traducdo na lingua oficial dos paises visitados;

® Relatérios nacionais e traducdo na lingua oficial dos
paises visitados;

® Perfil do relatorio sintetizado;

Relatério sintetizado da avaliacao;

® Apresentacdes dos relatérios preliminares durante as
reunides do Grupo Directivo.

Os relatérios preliminares/documentos terdo de ser
apresentados em versdao electronica O contratante
providenciard versdes electronicas do estudo
documental final, dos relatdrios finais nacionais e do
relatorio sintetizado final em formato Word e Acrobat
(pdf), assim como 20 exemplares em papel de cada
idioma.
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